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RESUMO:

O presente artigo buscou examinar a brecha tecnoldgica como um dos obstaculos ao
desenvolvimento. A abordagem foi feita com foco na andlise da igualdade na distribui¢do de
oportunidades de acesso as tecnologias da informagdo e da comunicag¢do (TIC) no contexto dos
indicadores utilizados para medir o acesso as TIC. A abordagem metodologica apontou-se como
qualitativa, dedutiva com a técnica de revisdo bibliografica em material brasileiro e estrangeiro.
Na pesquisa, constatou-se que a inclusdo digital como objeto da redugdo das desigualdades
sociais sO se da se as TIC forem apropriadas como instrumentos que propiciem aos usudrios
digitais uma melhoria real das suas vidas, transformando-os de individuos acriticos em cidaddos
conscientes, reflexivos e criticos das informagées colhidas nas TIC.

Palavras-chave: Inclusdo Digital. Pobreza. Desenvolvimento.

ABSTRACT:

This article sought to examine the technological gap as one of the obstacles to development. The
approach was made with a focus on analyzing equality in the distribution of opportunities for
access to information and communication technologies (ICT) in the context of the indicators
used to measure access to ICT. The methodological approach was pointed out as qualitative,
deductive with the technique of bibliographic review in Brazilian and foreign material. In the
research, it was found that digital inclusion as an object of reducing social inequalities only
occurs if ICTs are appropriated as instruments that provide digital users with a real improvement
in their lives, transforming them from uncritical individuals into conscious, reflective citizens
and critics of information gathered from ICT.

Keywords: Digital inclusion. Poverty. Development.

1 INTRODUCAO

No contexto social da Era Informacional a qual estamos inseridos
surgem varias perguntas, tais como: estd havendo a igualdade na distribuicdo de
oportunidades de acesso as tecnologias da informa¢do e da comunicag¢do (TIC)?
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em Direito Municipal pela UNIPE e Graduado em Direito pela UNIPE. Professor do Programa de Mestrado em Direito e
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Ha obstaculos no acesso as TIC? A desigualdade social e econdmica sdo barreiras
para a diminuicdo da desigualdade de acesso as TIC? A brecha tecnoldgica
é um retrato da exclusdo social?

Desta feita, este artigo busca analisar a brecha tecnoldgica como um dos obstaculos
ao desenvolvimento. Para tanto, foi desenvolvida uma pesquisa qualitativa, que ndo tem por
foco a elaboragdo de dados estatisticos, apesar de alguns momentos serem analisados dados
de institui¢Ges oficiais, por exemplo do IBGE. Além disso, foi utilizado o método dedutivo,
partindo do tema geral brecha tecnoldgica, para chegar no tema especifico que trata da brecha
tecnologica ratificada pela pobreza, o que afeta o desenvolvimento de parcela dos cidaddos
brasileiros. Concomitantemente foi utilizada a técnica de pesquisa de revisdao bibliografica,
levantando informagées em livros, periodicos, indicadores sociais governamentais e dados do
Ministério das Comunicag¢des, Ministério da Educac¢do, do IBGE e da PNAD.

Assim, permeados pelos questionamentos realizados anteriormente, fizemos a seguinte
divisdo: a secdo 2 apresenta uma reflexdo da expressdo brecha tecnoldgica - sua origem,
sindnimos; a se¢do 3 destaca a pobreza e a exclusdo digital e é subdividida nos topicos - a
pobreza como uma expressdo da desigualdade e a exclusdo digital e a desigualdade social; a
secdo 4 enfatiza o processo de ndo inclusdo digital no Brasil e; finalmente, a se¢do 6 estdo as
consideragdes finais do trabalho.

2 A EXPRESSAO BRECHA TECNOLOGICA

Em meados dos anos 9o surgiu o termo digital divide que acabou sendo muito difundido
por meio dos discursos do presidente e vice-presidente dos Estados Unidos, Bill Clinton e
Al Gore, respectivamente. Ninguém sabe ao certo quem o utilizou pela primeira vez, mas
inicialmente ele era usado para distinguir a postura de otimismo e pessimismo em relag¢do as
inovagdes tecnoldgicas da época (LEAL, 2010).

Com a difusdo, este termo acabou tendo diversos sindbnimos: democratiza¢do do acesso
as TIC, acesso universal, acesso equitativo, infoinclusdo, infoexclusdo, apartheid digital, digital
gap, brecha digital, brecha tecnoldgica, fratura digital, exclusdo digital, inclusdo digital entre
outros (FERNANDES DE ALENCAR, 2008). Mais recentemente, este termo passou a ser
empregado para definir a desigualdade existente entre os que possuem e 0s que ndo possuem
acesso as novas tecnologias, em especial a Internet, e sobre as possibilidades de informac¢ao
disponibilizadas na rede (LEAL, 2010).

Ja os paises hispano-americanos adotam o termo brecha tecnoldgica ou brecha digital
e, de acordo com a ALADI (Asociacién Latinoamericana de Integracién), refere-se a linha que
divide o grupo de pessoas que tém acesso as TIC do grupo que ndo possuem acesso. No Brasil é
mais comum encontrarmos os termos inclusdo digital e exclusdo digital, ou infoinclusdo para
designa-los.

A inclusdo digital pode ser conceituada, pois, como o processo de democratizagdo do
acesso as novas TIC e melhores condi¢des de vida a todos os cidaddos, permitindo que estes
se insiram na sociedade informacional. Ja a exclusdo digital seria o termo usado para resumir
todo um contexto que impede a maioria das pessoas de participarem dos beneficios das novas
TIC.

Destarte, o termo inclusdo digital pode envolver diferentes dreas, tais como educacgdo,
comunicagdo, ciéncia da computacgdo e ciéncia da informacdo. Além disso, a acdo de inclusdo
digital pode ser presidida pelo governo ou pela sociedade civil, por exemplo organizagdo nao-
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governamental. Estes fatores ja demonstram que o termo inclusdo digital é um termo em
constante evolu¢do. (MEDEIROS NETO; MIRANDA, 2009)

Outros autores, como Rodrigues e Maculan (2012), preferem usar o termo fratura digital
(“tradugdo” da expressado inglesa digital divide), para expressar, inicialmente, a desigualdade de
acesso as TIC. Porém, atualmente, fratura digital deve ser usada para expressar ndo s6 o desafio
da diminui¢do da lacuna de acesso as TIC como também a capacidade cognitiva dos individuos
no acesso a estas tecnologias. Neste sentido, conforme Bruno (BRUNO et al, 2011) o termo
fratura digital torna-se multidimensional por envolver as facetas de acesso e de capacidade.

Como no Brasil é comum utilizar as expressdes inclusido digital e exclusdo digital
para tratar do acesso desigual as tecnologias de informag¢do e comunicagdo, do acesso aos
computadores e do acesso a Internet tomando como base ao que foi definido pela Organizagao
para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), entdo, no decorrer deste trabalho
empregaremos este bindmio, que inclusive é utilizado pelo governo federal para a elaboragdo
de indicadores.

Discutir sobre inclusdo e exclusdo digital nos faz pensar se estes termos estdo
relacionados a exclusdo social, ou seja, ser excluido digital é, também, ser excluido social?

O relatorio “Redefinindo a Exclusdo Digital” (Redefining the digital divide), publicado
em novembro de 2013 pela EIU (Economist Intelligence Unit), traz informag¢des relevantes,
mostrando que apesar do aumento significativo na ultima década em relacdo ao acesso
a Internet, ao aumento da largura de banda, a mobilidade etc, percebeu-se que as pessoas
deixadas para trds estdo ficando ainda mais para trds na sociedade atual (ANDREASSON,
2013). De acordo com o relatorio:

+ A renda e a acessibilidade sdo as principais contribui¢des para a exclusio digital

atualmente (63%), seguidos da falta de habilidades digitais para o uso das tecnologias
digitais (56%).

*  Quem deve financiar a solu¢do para a exclusdo digital continua sendo o maior
ponto de discordia entre os lideres do governo e da industria (30%), seguido por
divergéncias sobre a necessidade de refor¢ar as habilidades de TI (17%) e o papel da
concorréncia e da regulamentacdo (15%).

+ Habilidades digitais — a habilidade de uma pessoa para acessar, adaptar e criar
conhecimento usando as ferramentas digitais - foram citadas com “muito”
ou “parcialmente importante” por 99% dos participantes, enquanto 100% dos
entrevistados acredita que as habilidades digitais se tornardo mais importantes
para as pessoas e empresas ao longo dos préximos trés anos.

+ Parcerias, tais como o trabalho do setor privado com subsidios do setor publico
(49%) ou parcerias formais Publico-Privadas (41%), sdo consideradas as melhores
abordagens para chegar a soluc¢des para a exclusdo digital. Apenas 17% dos
participantes acha que o setor privado sozinho é mais indicado para resolver o
desafio da exclusao digital.

Ao visualizar este cendrio é importante mapear os processos de inclusdo e exclusdao
e, desta forma, elaborar estratégias que envolvam toda a sociedade, o poder publico e o setor
privado evitando um novo tipo de marginalizagdo e, consequentemente, uma avalanche de
pessoas excluidas socialmente.
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3 A POBREZA E A EXCLUSAO DIGITAL

Para dialogarmos a pobreza com a exclusdo digital, achamos melhor fazermos uma
divisdo, onde inicialmente retratamos a pobreza como uma expressdo da desigualdade e,
posteriormente, falaremos da exclusdo digital (com suas varias denominagdes) e a desigualdade
social.

3.1 A pobreza como uma expressio da desigualdade

O fendmeno da pobreza tem sido objeto de estudos ha muito tempo, pois no
desenvolvimento historico das sociedades, sempre esteve imersa na convivéncia social do ser
humano. Para entendermos melhor sobre a relacdo da pobreza com a exclusdo digital, faremos,
inicialmente, um estudo conceitual sobre pobreza.

A pobreza pode ser vista por varias abordagens:

1) a partir de diferentes fundamentos tedrico metodologicos: positivistas (funcionalistas,
estruturalistas) marxistas;

2) do ponto de vista do desenvolvimento histdrico social e politico da sociedade
capitalista: do Estado liberal (prevaléncia do mercado) ao Estado social (direitos sociais);
3) do ponto de vista da defini¢do dos indicadores, as medidas da pobreza podem ser
monetarias, quando utilizam a renda como principal determinante da linha de pobreza e
podem recorrera indicadores multidimensionais, que incluem atributos ndo monetarios
para definira pobreza, como o IDH, e o indice Gini. Esses indicadores multidimensionais
incluem aspectos que afetam o bem-estar dos individuos e a ndo satisfagdo de suas
necessidades basicas. Consideram como essencial para definir a condi¢do de pobreza
0 acesso a alguns bens, de modo que sem esses os cidaddos ndo sdo capazes de usufruir
uma vida minimamente digna. Incluem: dgua potavel, rede de esgoto, coleta de lixo,
acesso ao transporte coletivo, educacdo satide e moradia. O carater multidimensional
da pobreza leva a necessidade indicadores que tenham uma correspondente abordagem
multidimensional e que levem em consideragao como individuo percebe sua situa¢do
social. (YAZBEK, 2012, p. 290-201)

No que se refere as possibilidades de se identificar a pobreza, ha duas grandes vertentes:
uma delas é descritiva e a outra é a politica. A caracterizagdo da pobreza, conforme a analise
descritiva, consiste no reconhecimento de um estado de privagdo. Ja na percepgdo politica,
identifica-se a pobreza como resultado de um processo de exclusdo politica. As duas analises
podem ser complementares, de acordo com Sen (2010), sendo que a pobreza descritiva pode
ser utilizada como diagndstico.

J4 outra maneira de se estudar a pobreza é seguirmos as grandes perspectivas filoséfico
politicas: estado liberal, estado neoliberal e marxismo. Para isto, iremos iniciar o estudo
falando sobre o liberalismo.

Os ideais liberais se baseiam na liberdade de todos os homens em possuir propriedades
privadas. Inclusive John Locke estabelece que é papel dos governos assegurar ao seu povo a
garantia dos direitos de propriedade, caso contrdrio deveria ser substituido.

Para Locke, que foi o precursor do liberalismo politico e defensor dos ideais
burgueses, escreveu o livro Segundo Tratado sobre o Governo Civil (1690), onde descreveu a
importancia da razdo humana para a superagdo do estado de natureza, e defendeu também
como principios essenciais em uma sociedade a existéncia de um governo civil que assegure a
todos, indistintamente, os direitos naturais. Assim, Locke entendia que todo ser humano tem,
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naturalmente, o direito a vida, a felicidade, a liberdade, a independéncia e a propriedade. A
igualdade encontra-se no interior da doutrina dos direitos naturais.

Entre o final do século XVIII e o inicio do século XX, cresce o liberalismo econdmico,
que teve como proposito garantir a predomindncia da burguesia sobre as demais classes, e
também a busca daquela classe de se defender da atuagdo interventiva do Estado.

Nesse diapasdo, cabe destacar Adam Smith (1723-1790) que ficou conhecido como pai
do liberalismo econémico, e em 1776 publicou sua mais notavel obra a Riqueza das Nagdes, que
influenciou todo o pensamento econdmico da época, sendo considerado o marco do surgimento
da economia politica como um novo ramo do conhecimento cientifico. Os seguidores de Adam
Smith, conhecidos como “classicos”, entendiam que o principio que regula a vida econdmica é
a livre concorréncia a auséncia do Estado como regulador da economia, o que ficou conhecido
como “mdo invisivel”. Smith, portanto, revolucionou a economia ao propor a ideia de que o
mercado seria autoajustavel e naturalmente eficiente por meio da interacdo dos individuos em
um sistema de livre mercado.

Para Smith, a verdadeira riqueza das nagGes esta no trabalho, o qual deve ser guiado pela
livre iniciativa dos empreendedores. Desta forma, na ética liberal, base da sociedade capitalista,
o valor de um bem depende do trabalho empregado para sua obtenc¢do (GASTALDI, 2009).
Assim, a riqueza de qualquer nagdo esta diretamente relacionada a quantidade e qualidade do
trabalho de que essa nag¢do possa dispor, atribuindo, pois, ao trabalho a nogdo de valor.

A sua visdo otimista se aplica a produgdo das riquezas, mas ele ndo chega a sustentar
que as riquezas sdo distribuidas entre os homens da maneira mais equitativa possivel. E um
liberal hostil a intervenc¢do do Estado no dominio econémico, pois a julga ndo somente inutil,
mas nefasta. Seu liberalismo, entretanto, nada tem de intransigente, e, em certos casos, a
intervengdo dos poderes publicos parece-lhe absolutamente justificada.

Sandroni (1999) destaca que a filosofia do liberalismo foi criticada por novas escolas do
pensamento econdmico desenvolvidas ja na segunda metade do século XIX, pois seus principios
ndo mais se adequavam a nova realidade econémica. Nesse periodo, onde houve a expansdo do
capitalismo, surgiram também crises de superprodugdo, além de alta concentra¢do de renda
e de propriedade. Assim, o auto ajustamento da oferta e da procura ndo funcionou muito bem
na pratica, ndo proporcionando uma harmonia entre os interesses individuais e os coletivos
em uma sociedade.

Desta forma, houve no liberalismo um acimulo de riqueza que trouxe por consequéncia
o poder econdmico, porém este poder cresceu de tal forma que se transformou num abuso do
poder econdmico que fez com que a igualdade do liberalismo vira-se uma piada (NEVES, 2003).

Para Smith a existéncia da pobreza é percebida como um processo natural, pois é fruto
das diferencas individuais. Ele pensa que todos, na sociedade liberal, podem ser proprietarios,
até mesmo os mais pobres, pois o que explica as diferengas sociais sdo o 6cio e a tendéncia para
a preguica dos pobres.

No pensamento de Smith o progresso econdmico propiciaria a elimina¢do da pobreza,
seja diretamente pela geracdo de emprego e renda e indiretamente via elevagdo do padrao de
vida dos trabalhadores e da produtividade do trabalho.

Neste contexto a importancia da diminuicdo da exclusdo digital, pois com a inclusdo
digital dos excluidos socialmente, poderia haver uma inclusdo social e a oportunidade dos
pobres sairem da pobreza. Entretanto, ndo € isso que estamos visualizando, pois a diminui¢ao
da exclusdo digital ndo se dard apenas por meio do acesso as TIC, é necessario também a
criacdo e desenvolvimento da competéncia informacional (como serd demonstrado abaixo),
que so6 se dara através da educacao.
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Para o liberalismo cldssico a igualdade de oportunidades é possivel se houver a igual
atribuicdo dos direitos fundamentais a vida, a liberdade e a propriedade. Assim, para que
cada um alcance a posi¢do apropriada a sua maxima capacidade, faz-se mister a igualdade de
direitos (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 2000).

Entretanto, esta igualdade de direitos prescrita pela teoria liberal classica ndo foi
suficiente para que os socialmente desfavorecidos tivessem acesso as oportunidades a qual a
burguesia tinha. Assim, na pratica liberal o que aconteceu foi um favorecimento ao acimulo
de bens pela burguesia frente ao proletariado.

Desta forma, fazem-se necessdrios privilégios juridicos e materiais, ou seja,
distribui¢des desiguais, para que os ndo privilegiados economicamente sejam nivelados em
oportunidades frente aos privilegiados. Dai a necessidade da diminui¢do da brecha digital, que
marca socialmente a sociedade desigual a qual estamos inseridos e sé aumenta o fosso social
caso ndo seja minimizada a exclusdo digital.

Ja na percepg¢do neoliberal ha varios autores, como Schultz, Becker, Friedman e Hayek.
Sendo este ultimo o principal formulador do neoliberalismo, por isso sera objeto principal das
nossas andlises.

Nédo tinha como Hayek negar a existéncia de pessoas em situa¢des de miséria e
também dos desempregados. Desta forma, no seu pensamento essas pessoas sao consideradas
como sendo perdedoras. Apesar de admitir que algumas dessas pessoas sejam perdedoras ndo
apenas por falta de competéncia, mas porque tiveram azar nas suas vidas. Porém ndo deixam
de serem perdedores. (LEHER, 2010)

Para Hayek (1987) ¢é inegavel que o Estado de Direito gera desigualdade, porém ela ndo
é criada intencionalmente.

Na visdo neoliberal, ha uma continuidade da interpretacdo liberal de igualdade, ou seja,
consiste na possibilidade de todos serem inseridos no mercado, uns como proprietarios dos
meios de producdo, ja outros apenas como vendedores da sua for¢a de trabalho. Assim, apenas
o acesso as TIC ja satisfaz ao neoliberalismo, ndo é o foco do neoliberalismo a busca de politicas
estruturantes (conforme serd analisado mais a frente) para a mitiga¢do da brecha digital por
meio do aumento da competéncia informacional. O que fica demonstrado o individualismo
neoliberal.

Para Hayek (1987) para os pobres apenas restam duas opg¢oes:

a) interveng¢des compensatorias emergenciais por parte do Estado;

b) acdo solidaria e filantrépica da sociedade civil e de empresas “socialmente”
responsaveis.

J4 na visdo marxista, contrariando o pensamento neoliberal (que a desigualdade
¢ interpretada como sendo necessdria para o progresso), a desigualdade tem fundamento
estrutural no processo de producdo de riquezas da sociedade capitalista. A exploragdo entre os
que detém os meios de produgdo (capitalistas) e os que vendem suas capacidades produtivas
(proletarios) tende sempre a beneficiar a acumulagdo de capitais nas mdos dos primeiros.

O Estado ndo é um agente neutro e suporta a ideologia da classe capitalista (ideologia
que camufla/esconde os artificios politicos que tentam justificar/naturalizar a desigualdade).

As ideias liberais de direitos e justica ndo sdo emancipatorias, mas alienantes:

a) enfatizam direitos individuais (p. ex. propriedade privada) em contraposi¢do a
natureza social - comunitaria - das relagdes humanas;

b) promovem a ilusdo igualitaria (direitos e justi¢a), ao tempo que é marcada pela
diferenga de poder entre as classes.
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Na visdo marxista, a exclusdo digital é mais uma das expressdes da questdo social, ou
seja, é consequéncia da relacdo dialética da sociedade capitalista, onde o burgués quer sempre
lucrar mais em cima da mdo de obra vendida dos proletariados que é vendida a prego baixo e
sO gera mais lucro ao burgués.

A exclusdo digital serve para ratificar ainda mais a desigualdade social existente na
sociedade capitalista.

Portanto, apos fazermos uma relacdo das teorias cldssicas da politica em relacdo a
exclusdo digital, é importante entendermos que a pobreza nido pode ser mais vista como uma
chaga aberta que remete um atraso socioecondémico que envergonha um determinado pais.
Deve ser sim objeto de politicas publicas que quebrem o circulo perverso da pobreza (familia
pobre, educagdo incompleta, desemprego, pobreza).

As politicas publicas devem ser focadas na inser¢do do pobre, buscando combater o
comodismo e a ociosidade provocados pelo assistencialismo, seguindo um pensamento de
substituicdo do Welfare State para Workfare State. Inclusive a educa¢do seguida de politica
de trabalho deve ser no sentido de gerar qualificacdo profissional, intermediagdo de emprego
e crédito para gerar novos empreendedores, dai a importancia da inclusdo digital para poder
propiciar melhoria de empregabilidade, o que nos remonta a igualdade.

Entendemos que o aumento de capacidades que gerard o aumento da possibilidade
de recebimento ou até melhoria de renda, ou seja, os investimentos em politicas sociais
voltadas para educac¢do e saude podem estar relacionados ao aumento da renda de populag¢des
envolvidas.

Neste sentido, Sen (2010) destaca que a melhoria dos servigos, tais com os educacionais
ndo apenas melhoram a qualidade de vida, como também geram a maior possibilidade do
individuo auferir renda, dando-se a possibilidade de sair da pobreza.

Entendemos, pois que a inclusdo digital também pode ser um propiciador da melhoria
das condi¢des de vida dos individuos, possibilitando uma redu¢do das desigualdades sociais.
Porém, para que haja esta inclusdo é necessario ter uma melhoria educacional do povo brasileiro,
que permita que os individuos tenham capacidade para serem cidaddos ativos na sociedade
informacional. Assim, é de suma importdncia ter um estudo sobre a relacdo da inclusdo digital
com a inclusdo social, permeado pela busca da igualdade, o que sera objeto do préximo tépico.

3.2 A exclusao digital e a desigualdade social

As TIC tém influenciado as relagdes sociais em todas as partes do mundo e tém
sido determinantes para um novo modo de vida na sociedade. Neste sentido, podemos
estar em varios lugares sem termos a necessidade de sair dos nossos quartos, podemos
interagir com amigos através de meios de comunicagdo tdo eficientes que dio a sensac¢ao
de estarmos ao lado da outra pessoa.

E no contexto dessas relagdes nesta rede global, Internet, que surgem diversas
discussoes provenientes do surgimento de uma nova sociedade, a cibersociedade. A
propria denominacdo dada a estas transformagées advindas do desenvolvimento
tecnoldgico tem provocado discussdes entre os pesquisadores. Silveira (2001) utiliza a
expressdao Revolu¢do Informacional, ja Castells (1999) prefere chamar este periodo de
Era da Informacao.

Percebemos que da mesma forma como as maquinas a vapor marcaram as industrias
téxteis no século XIX, a informagdo e seus mecanismos de transmissdo e armazenamento
estdo aumentando a capacidade de agir e se comunicar dos individuos.
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Entretanto, esta percep¢do ndo pode ser usada de forma a dizer que houve uma ruptura
com a sociedade industrial ou até mesmo que provocou uma ruptura no modo de produgdo
capitalista. Isto porque ha uma continuidade do capitalismo, mas sob novas bases, ou seja, um
modelo de desenvolvimento industrial que se funda na inovagdo tecnolégica.

Assim, nesta era das TIC houve transformacdes em varios setores da sociedade, contudo
a realidade social capitalista continua gerando dominac¢do, exclusdes e desigualdades. Por
isso, a importancia de entendermos a exclusdo digital num contexto da sociedade capitalista
marcada pelas expressdes da questdo social.

Ao estudarmos sobre exclusdo digital percebemos uma ligagdo direta com as discussdes
sobre igualdade e desigualdade. Tendo em vista que a desigualdade social favorece a exclusdo
digital, e esta intensifica a desigualdade social, tanto que os pobres sdo, comumente, os
excluidos também da sociedade em rede (ANDREASSON, 2013).

H4 autores (ASSUMPCAQO; MORI, 2006) que defendem que a inclusido digital é
propiciadora da inclusdo social, pois pode possibilitar o aumento da empregabilidade, melhores
condi¢oes para o desenvolvimento de comunidades antes isoladas. Porém, apenas o acesso as
TIC ndo foi suficiente para melhorar as condi¢des de vida das classes mais pobres, pois s6 o
acesso ndo propicia uma verdadeira inclusdo digital que promova a inclusdo social.

Temos que lembrar que a falta de acesso as informagdes disponibilizadas pelas TIC
aumenta a lacuna (gap) entre os cidaddos que tiveram acesso a informagdo e aqueles que foram
excluidos deste acesso. Desta forma, a exclusdo digital afeta diretamente a inclusdo social,
ou seja, falar-se em inclusdo digital é o mesmo que se falar em cidadania, em igualdade dos
individuos.

Cabe, pois, retornarmos ao ponto da necessidade do desenvolvimento da capacidade
cognitiva para que os individuos possam processar as informac¢des de forma que sejam
estimuladores da melhoria de vida dos individuos, sejam cidad&o ativos e criticos na sociedade
em rede. Tendo em vista que a necessidade do desenvolvimento da capacidade cognitiva é
bastante esquecida nos programas de inclusao digital do governo.

O desenvolvimento da capacidade cognitiva do individuo é conhecido na literatura
estrangeira como information literacy, que, geralmente, é traduzido como competéncia
informacional.

Para Dudziak (2002) a competéncia informacional pode ser definida como sendo o
dominio do universo informacional, de forma que possa incorporar habilidades, conhecimentos
e valores relativos a busca, acesso, avaliagdo, organiza¢do e difusio da informagdo e do
conhecimento.

Como lembra Pinheiro (2007) a inclusdo digital ndo deve ser entendida apenas como
acesso as TIC, a rede, aos jogos. O individuo ndo deve se restringir a somente localizar a
informacdo, deve sim ser capaz de entender a informacgdo, avaliad-la e usa-la, proporcionando
o auto aprendizado.

Neste diapasdo, percebe-se a importancia da competéncia informacional para que o
usuario das TIC tenha um papel ativo como produtor de conhecimentos e ndo apenas um papel
passivo de receptor acritico de informagoes.

Ja Silva Filho (2003) ressalta que a inclusdo digital envolve trés pilares, que sdo as TIC,
a renda e a educagdo. Isto porque mesmo que haja o acesso a renda, faz-se necessario o outro
pilar educagdo, porque apenas o acesso a renda e as TIC se ndo souber utilizar e até mesmo
acessar as tecnologias digitais ndo haverd uma boa funcionalidade da informacao.
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Figura1 - Inclusédo Social

Fonte: SANTOS, RAFALSK], 2014, p. 16

Portanto, apenas conceder acesso a baixo custo de computadores as pessoas nao
é inclusdo digital, é necessario também ensind-los a utilizar estas ferramentas digitais de
forma eficaz, maximizando as informacdes acessadas e sendo um sujeito critico ativo destas
informagdes colhidas nas TIC.

Inclusive, em algumas campanhas eleitorais no Brasil, foi muito prometido pelos candidatos
acesso a baixo custo de tablets, como se apenas isso pudesse incluir os excluidos digitais e que fosse
impactar diretamente na diminuicdo da desigualdade da sociedade brasileira.

E preciso que as acées relacionadas a inclusio digital sejam menos tedricas, e sim mais
praticas e eficazes a vida social dos individuos e das comunidades, pois o que é mais comum
é se perceber que quanto mais pobre é uma determinada comunidade menos investimentos
chegam até ela, inclusive os investimentos relacionados a inclusdo digital, o que aumenta ainda
mais os problemas sociais. (ANDREASSON, 2013; MITCHELL, 2002)

Neste contexto, defendemos que a desigualdade social favorece a exclusdo digital e esta
também estimula a desigualdade social, aumentando a lacuna (gap) social, ou seja, um ciclo
que se retroalimenta.

Para melhor explicar a relagdo direta entre a desigualdade social e a exclusdo digital, iremos
elencar algumas tabelas que demonstram o processo de inclusdo no mundo e depois do Brasil.

A tabela 1 e a figura 2 apresentam uma visdo global da situagdo da internet no mundo
com dados populacionais e de acesso a internet. Vale ressaltar que o grafico obtido pela altima
coluna da tabela 1 sinaliza as porcentagens de usudrios da internet. Percebe-se, na tabela 1, que
ha uma maior inclusio digital nas regides mais ricas. Ja em regides mais pobres, como a Africa,
observa-se que sdo regides extremamente marcadas pelo ndo acesso as TIC, o que aumenta a
desigualdade destas regides em comparagdo com as regides mais ricas, como a Europa.

Tabela 1 - Usudrios de internet x populacdo mundial

Fonte: www.internetworldstats.com/stats.htm
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Figura 2 - Usudrios da Internet no mundo - Distribuicdo pelas regides — 2012

Fonte: www.internetworldstats.com/stats.htm

Tabela 2 - Domicilios particulares permanentes, conforme algumas caracteristicas - Brasil - 2011-2012

Fonte: IBGE, Diretdrio de Pesquisas, Coordenag¢do do Trabalho e Rendimento, Pesquisa Nacional por Amostra de

Domicilios 2011-2012.

Na tabela 2 verifica-se que quase metade (46,4%) dos lares brasileiros possuem
computadores. E apenas 40,3% dos lares brasileiros tém acesso a internet, o que evoluiu ao se
comparar os anos de 2011 e 2012.

A figura 3 mostra que aproximadamente 83 milhdes de pessoas com idade superior a
dez anos declararam ter acessado a internet nos trés meses anteriores a pesquisa realizada pelo
IBGE em 2012, 0 que significou um aumento de 6,8% em relagdo ao ano anterior (IBGE, 2012)
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Figura 3 - Percentual das pessoas que utilizaram a Internet, no periodo de referéncia dos ultimos trés meses, na

populagdo de 10 anos ou mais de idade, segundo os grupos de idade - Brasil - 2011-2012

Fonte: IBGE, Diretorio de Pesquisas, Coordenagdo do Trabalho e Rendimento, Pesquisa Nacional por Amostra de

Domicilios 2011-2012.

Vale ressaltar que o método utilizado pelo IBGE considera inclusdo digital apenas o
acesso a internet nos trés meses anteriores a pesquisa. Entretanto, discordamos deste método,
porque para se analisar a inclusdo digital pensamos ser necessdrio a mensuragdo da influéncia
do uso das TIC para inclusdo social, tais como melhoria da empregabilidade. Diferente disso,
apenas teremos indices estatisticos com grandes limitac¢des, pois ndo vao ao cerne do problema
que é a qualidade do acesso, tanto por parte da perspectiva da conexdo de acesso a rede quanto
por parte da competéncia informacional do usuario da TIC.

Neste sentido, Assumpcao e Mori (ASSUMPCAQO; MORI, 2006) lembram que a inclusio
digital so se tornaria fator preponderante para uma inclusdo social se possibilitar aumento de
empregabilidade, melhores condi¢des para o desenvolvimento das comunidades, participagdo
e autonomia critica provocadora de mudancas de praticas politicas.

Na Tabela 3 se depreende que a inclusdo digital no Brasil estd relacionada ao nivel de
desenvolvimento econémico de cada estado brasileiro, pois os estados das regides norte que
sdo bastante marcados pela pobreza tém baixa inclusdo digital. Diferentemente, dos estados
das regides sudeste e sul que ja possuem maior indice de inclusdo digital.
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Tabela 3 - Domicilios particulares permanentes urbanos, total e proporg¢do dos domicilios, por acesso a alguns
servicos e posse de alguns bens duraveis, segundo as Grandes Regies, Unidades da Federa¢do e Regices

Metropolitanas - 2008

Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 2008.

Pinheiro (2007) destaca que ha dois tipos de politicas sociais: as compensatorias e
as estruturais. As compensatorias geram efeito imediato, porém superficiais. J4 as politicas
estruturais sdo as que visam uma gera¢do permanente de renda, porque tem por fulcro gerar
independéncia e auto sustentabilidade. Neste contexto a inclusdo digital deve ser tratada como
uma politica estrutural, sendo focada na constru¢do de uma real politica de informacgao, onde
o individuo possa ter acesso as informagdes e tenha capacidade informacional para interpretar
e dialogar com estas informagoes.
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Neste sentido, faz-se necessario que haja uma politica de inclusado digital consolidada
e ndo uma politica descontinua, uma politica com agGes integradas e ndo a¢des isoladas, uma
politica que ultrapasse os limites de meros investimentos em infraestrutura e sim pense na
capacidade cognitiva critica do usuario. Além disso, que haja uma politica interministerial,
pois a competéncia informacional dar-se-a por meio de uma evolu¢do educacional da sociedade
brasileira na era informacional.

Por ultimo, é interessante falarmos sobre os indicadores de inclusdo digital. Na obra
Mapa da excluséo digital (NERI, 2012) podemos observar, com base no censo do IBGE, varios
indicadores para tragar o perfil dos usuarios digitais, por exemplo:

a) Género, onde se percebeu que as mulheres possuiam menos acesso;

b) Escolaridade, os individuos com nivel superior incompleto sdo os principais incluidos
digitais domésticos;

¢) Unidades da Federacdo, os estados mais pobres tém um menor indice de incluidos
digitais domésticos;

d) Raga, a populag¢do branca é mais incluida.

Percebe-se, pois uma maior preocupag¢do com o acesso as TIC e ndo com a qualidade de
acesso por falta de competéncia funcional do individuo.

Mattos e Chagas (2008) ressaltam que a literatura referente a andlises das politicas
publicas sobre a inclusdo digital tendem a dizer que os indicadores de inclusdo digital deveriam
ser focados na andlise de cinco aspectos principais:

a) inser¢do no mercado de trabalho e geragdo de renda;

b) melhoria nas relagdes entre cidaddos e poderes publicos;

¢) melhoria e facilitagdo das tarefas cotidianas dos individuos;

d) o incremento de valores culturais e sociais, gerando um aprimoramento da cidadania;

e) difusdo do conhecimento tecnologico.

Os indicadores de inclusdo digital, ao invés de darem énfase apenas no acesso do
individuo as TIC (o que interessa muito mais ao mercado), deveriam se preocupar também
com a mensura¢do, por exemplo, da inclusdo do usuario digital no mercado de trabalho por ter
adquirido conhecimentos na cibersociedade. Além disso, deveriam se preocupar também com
a mensurac¢do da participagdo ativa das pessoas que tiveram acesso digital.

Desta forma, indicadores de inclusdo digital tradicionais, tais como nimero de pessoas
conectadas a internet e numero de computadores conectados a internet, ndo abrangem a real
amplitude e complexidade da inclusdo digital. Faz-se mister passar os limites desta analise
puramente quantitativa para uma andlise mais qualitativa que envolva também a medicdo
de outros aspectos, por exemplo a capacidade cognitiva do usudrio digital. Sé neste sentido
que se poderd falar em igualdade e impacto real dos indicadores na vida dos individuos
(principalmente daqueles que ja sdo desiguais socialmente).

4 INCLUSAO DIGITAL NO BRASIL

Antes iniciar a discussdo sobre a inclusdo digital no Brasil, é importante salientar que
a Meta 4 dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da ONU é: “Assegurar a educagdo
inclusiva e equitativa e de qualidade, e promover oportunidades de aprendizagem ao longo
da vida para todas e todos”. Para tanto, as Na¢des Unidas buscam estabelecer parcerias para o
desenvolvimento. Por isso, organizagées internacionais como o Banco Mundial, a Organizagdo
das Nag¢des Unidas para a Educacao, a Ciéncia e a Cultura (Unesco), a Unido Internacional de
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Telecomunicag¢des (UIT) e inclusive a ONU definiram indicadores que pudessem tornar possivel
a geracao de dados estatisticos sobre o acesso, uso e apropria¢do das TIC por individuos e
organizagdes, e com isso possibilitar informagdes sobre a inclusdo/exclusdo digital no mundo.

E interessante que um indicador seja relevante, tenha confiabilidade na coleta dos
dados e cobertura apropriada ao objetivo, além de ser replicavel, atualizado periodicamente
e ter a possibilidade de ser desagregado em niveis geograficos e/ou comparado no tempo
(JANNUZZI, 2002). Logo, a formulagdo de indicadores é primordial para definir agées que
permitam a universalizacdo do acesso e do uso das TIC.

Neste sentido, o0 Comité Gestor da Internet no Brasil (CGLbr), que foi criado em 1995,
tem como missdo acompanhar a evolucdo da Internet nos domicilios, nas empresas e nas
escolas, além de produzir e disseminar indicadores e dados estatisticos sobre as TIC. Através
do Centro de Estudos sobre as Tecnologias da Informagdo e da Comunicagdo (Cetic.br),
um dos departamentos do Nucleo de Informac¢do e Coordenagdo do Ponto BR (NIC.br), sdo
elaborados relatdrios, utilizando os dados estatisticos produzidos, para alimentar o governo
com informagdes confidveis e com isso, possibilitar a criagdo de politicas publicas bem como
estimular a producdo de trabalhos académicos e cientificos.

Um dos relatorios gerados pela pesquisa realizada pelo CGlL.br é denominado TIC
Domicilios que tem como objetivo medir a disponibilidade e o uso das TIC no Brasil por meio
dos seguintes modulos tematicos (CGI.BR, 2013):

+ perfil domiciliar;

* acesso as tecnologias de informac¢do e comunicagdo no domicilio;

+ uso de computadores, local e frequéncia de uso;

« uso da Internet;

* governo eletrdnico;

« comércio eletronico;

+ habilidades com o computador e a Internet;

» uso de telefone celular;

* intengdo de aquisi¢do de equipamentos e servicos TIC.

A pesquisa desenvolvida segue padroes metodologicos com a preocupagdo de
permitir comparabilidade internacional nos seus principais indicadores definidos por
instituigbes como a Unido Internacional de Telecomunica¢des (UIT). Estdo alinhadas
também com os referenciais metodoldgicos propostos no manual da Conferéncia das
Nagdes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD), elaborado pela parceria
entre a OCDE, o Instituto de Estatisticas da Comissdao Europeia (Eurostat) e a alianga
formada por diversas organizagdes internacionais denominada Partnership on Measuring
ICT for Development. Além disso, o CGlLbr utiliza os dados do Censo Demografico
Brasileiro de 2010 do IBGE, permitindo com isto a representatividade do universo de
domicilios e da populagdo brasileira com idade igual ou superior a 10 anos (Figura 5).
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Figura 5 - Dados utilizados na Pesquisa TIC Domicilios

Fonte: CGl.br

Em comparagdo com a tltima pesquisarealizada, observou-se um aumento na utilizagdo
da Internet. Em 2008, 53% de brasileiros com idade igual ou superior a 10 anos utilizavam a
Internet e em 2012 esse numero chegou a 69%, ou seja, atingimos a marca de 80,9 milhdes
de brasileiros nessa mesma faixa etaria - um aumento de 19% em quatro anos. Os avangos
alcancados nos ultimos anos, contudo, ndo foram suficientes para solucionar disparidades
relacionadas a condi¢do socioecondmica e entre as diferentes regides brasileiras.

De acordo com a pesquisa, quanto mais alta a faixa de renda e a classe social, maior a
presenc¢a de computadores (foram considerados, na pesquisa, desktop e computadores portateis
- laptops, notebooks, netbooks e tablets. Ndo foram incluidos smartphones).

Outra diferenca visualizada foi em relagdo as areas urbanas e rurais e entre as regides
geograficas. Percebe-se que ainda existe uma grande disparidade entre as areas com acesso
a Internet: dreas urbanas (44%) e rurais (10%). Igualmente, o acesso a Internet nas diferentes
regides geograficas é também muito significativo: a regido Sudeste possui a maior propor¢ao de
domicilios com acesso a Internet (48%), seguido pelo Sul (47%) e Centro-Oeste (39%), enquanto
Nordeste e Norte apresentam propor¢des muito inferiores: 27% e 21%, respectivamente (CGI.
BR, 2013).
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Figura 6 - Quantidade de pessoas que ndo acessa a Internet (por estado)

Fonte: PNAD (IBGE, 2014)

Entre as classes sociais também se observa uma grande desigualdade: 97% dos
domicilios brasileiros de classe A e 78% de classe B possuem acesso a Internet, apenas 36%
dos domicilios da classe C e 6% da classe D e E estdo conectados a rede. Como dito na sec¢do
anterior, esta pesquisa revela como a exclusdo social pode afetar a exclusdo digital.

A renda familiar baixa é uma das varidveis que melhor explica os motivos para a
inexisténcia de computador nos domicilios. Conforme a pesquisa realizada, aqueles com renda
acima de cinco salarios minimos citaram como motivo para a auséncia de computador a falta
de necessidade ou interesse. J4 os que possuem renda inferior a trés salarios minimos citaram
como motivo o alto custo tanto dos equipamentos como dos provedores de Internet.

Num pais com desigualdades econémicas e sociais, o alto custo dos equipamentos e
dos servigos de conexdo a Internet continua sendo um obstaculo ao acesso a rede, limitando a
abrangéncia das a¢des de inclusdo digital. Ainda assim, a quantidade de usuarios e a frequéncia
de uso da Internet vém aumentando de maneira significante no Brasil, principalmente por
conta da utilizagdo da Internet em dispositivos moveis.

O Brasil ocupa o 60°lugar no ranking, dos 155 paises avaliados, sobre o desenvolvimento
mundial das TIC. Para conhecer a posi¢do brasileira no cendrio mundial, a UIT (Unido
Internacional das Telecomunicag¢des) criou um indice, denominado IDI - ICT Development
Index que é composto de onze indicadores agrupados em trés categorias: habilidades
(proficiéncia), acesso e uso das TIC - cada uma delas com composi¢des proprias e diferentes
pesos na formacao do indice.

Todavia, o Brasil encontra-se bem abaixo de outros paises dentre aqueles com os
maiores PIB do mundo. Enquanto a Franga (5° maior PIB) estda em 182 no ranking IDI, o Reino
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Unido (6° maior PIB) estd em nono e a Russia (82 maior PIB) esta em 382 Na compara¢do com
os indices alcanc¢ados pelas distintas regides do mundo, o Brasil aparece muito préximo ao da
Comunidade dos Estados Independentes (CEI) e abaixo da média das Américas e da Europa
(Figura 7)

Figura 7 - Domicilio com acesso a Internet Brasil X Regides do mundo (2005 - 2012)

(Fonte sobre o IDI: ITU - Measuring The Information Society 2012 - Executive summary.

Fonte sobre o PIB: The World Bank: GDP (current US$) - World Bank national accounts data and OECD National

Accounts data files. Dados do PIB referentes a 2012.)

Mesmo em comparac¢do com paises da América do Sul, dados obtidos pela UIT, a
propor¢do de domicilios brasileiros com computador (46%) é inferior a verificada em paises do
Cone Sul, como Uruguai (64%), Argentina (56%) e Chile (54%). O mesmo ocorre em relagdo a
quantidade de usudrios da internet, o Brasil possui a mesma proporc¢do encontrada na Coldmbia
(49%) aparece abaixo do Chile (61%), da Argentina (56%) e do Uruguai (55%).

Isso nos mostra que o Brasil precisa avaliar a situag¢do e elaborar politicas publicas que
o coloquem melhor no cendrio mundial e consequentemente, realizar uma melhor politica de
inclusdo digital (social).

5 CONSIDERACOES FINAIS

Entendemos, pois, que a inclusdo digital é apenas uma das etapas da inclusdo social,
mas ndo que ela seja a razdo unica propiciadora para a verdadeira inclusdo social, precisa
haver em conjunto outras politicas publicas estruturais que propiciem e foquem a igualdade.
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Para isto nada melhor do que indicadores de inclusdo digital eficientes que mensurem ndo
apenas os acessos as TIC, mas também a competéncia informacional do usuario digital e,
principalmente, possam demonstrar qual o impacto real da incluséo digital para a melhoria de
vida dos individuos incluidos.

Os resultados encontrados em nossa pesquisa revelam que as politicas publicas
voltadas a inclusdo digital e ao acesso a Internet nos domicilios brasileiros ainda estdo
longe do ideal. Igualmente as politicas de fomento do acesso as tecnologias de informacgao
e comunica¢do nos domicilios brasileiros e o uso das TIC pelos cidaddos ndo tém sido
suficientes para diminuir as diferencas socioecondmicas entre as regides urbanas e rurais
e entre as diferentes classes sociais.

Assim, ainclusdo social por meio dainclusdo digital, ou seja, inclusdo digital como objeto
da redugdo das desigualdades sociais so6 se da se as TIC forem apropriadas como instrumentos
que propiciem aos usudrios digitais uma melhoria real das suas vidas, transformando-os de
individuos acriticos em cidaddos conscientes, reflexivos e criticos das informagées colhidas
nas TIC. S6 dessa forma, acreditamos que o acesso as TIC pode contribuir para mitigagdo
das desigualdades sociais do Brasil, impactando, inclusive, a pobreza que tdo amarga a nossa
sociedade.

Os indicadores de inclusdo digital, ao invés de darem énfase apenas no acesso do
individuo as TIC (o que interessa muito mais ao mercado), deveriam se preocupar também
com a mensuragdo, por exemplo, da inclusdo do usuario digital no mercado de trabalho por ter
adquirido conhecimentos na cibersociedade. Além disso, deveriam se preocupar também com
a mensurac¢do da participagdo ativa das pessoas que tiveram acesso digital.

Desta forma, indicadores de inclusdo digital tradicionais, tais como nimero de pessoas
conectadas a internet e nimero de computadores conectados a internet, ndo abrangem a real
amplitude e complexidade da inclusdo digital.
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RESUMEN:

En el presente articulo tiene por objeto el estudio del delito de publicidad engafiosa construido
sobreunabasededeterminarlanecesidad onodesuregulaciéon penal, nopuede quedarsinanalisis
la repercusion que la publicidad tiene en los consumidores. Y si la tiene, como efectivamente
se puede adelantar, debe considerarse, necesariamente, la influencia de una publicidad ilicita.
Asi pues, una vez estudiadas las técnicas publicitarias empleadas, particularmente aquellas
que son capaces de conducir la conducta del consumidor, serd el momento de determinar si el
consumidor o consumidores - ambos términos se consideran indistintamente utilizables - se
encuentra en una situacion de desventaja frente a los empresarios y los expertos profesionales
publicitarios. Si realmente se llega a poner de manifiesto tal situacion, nos encontramos con el
principio acomodaticio de la legitimidad del delito de publicidad engafiosa. La técnica utilizada
ha sido el método historico-evolutivo y el método deductivo.

Palabras llaves: Publicidad engafiosa. Técnicas publicitarias. Bien juridico protegido.

RESUMO:

O presente artigo tem por objetivo o estudo do delito de publicidade enganosa construido sobre
uma base em determinar a necessidade ou ndo de sua regulamentagdo penal, ndo podendo ficar
sem uma analise quanto a repercussido que tem a publicidade entre os consumidores. E se tem,
como efetivamente é possivel adiantar, deve ser considerada, necessariamente, a influéncia
empregada, particularmente naquelas que sdo capazes de conduzir a conduta do consumidor,
sera o momento de determinar si o consumidor ou consumidores - ambos termos sdo
indistintamente utilizados - se encontra numa situa¢do de desvantagem frente aos empresarios
e especialistas em publicidades. Se realmente chega a destacar a situagdo, nos encontramos com
o principio complacente da legitimidade do delito de publicidade enganosa. A técnica utilizada
foi o método historico-evolutivo e o método dedutivo.

Palavras-chave: Publicidade enganosa. Técnicas publicitdrias. Bem juridico protegido.
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1 INTRODUCCION

El delito de publicidad engafiosa surge en Espafia con la probacion del Codigo Penal de
1995. Desde su aparicion, no han faltado voces de la doctrina penal que consideran innecesaria
la presencia de este delito, pues, con las diferentes fases del iter criminis del delito de estafa, el
consumidor estard protegido ante estas conductas. Por tanto, la pretension del presente trabajo
no es solo poner de relieve aspectos fundamentales del delito, sino, también, determinar, a
través de ello, la necesidad o no de su presencia en el Cédigo Penal.

El andlisis del delito pasa por el estudio de las diferentes técnicas publicitarias para
conocer como influyen en el comportamiento de los consumidores. Posteriormente el andlisis
del bien juridico protegido, fundamental para sostener el principio de ofensividad. Todo ello
resulta necesario para considerar como necesaria o no la presencia del delito en el Codigo
Penal.

2 BIEN JURIDICO PROTEGIDO

Parece que el Derecho Penal sea un instrumento utilizado por el Estado para frenar las
nuevas formas de delincuencia o para frenar su ramificacion, pero en todo caso para evitar los
grandes perjuicios que se puedan causar>.

Si el dmbito de la defraudaciéon econdmica lo circunscribimos al ambito de la
publicidad, es decir, a los supuestos en los que se ha utilizado ésta para causar un perjuicio
a los consumidores a través de la publicidad ilicita, mas concretamente en la engafosa3, con
el correlativo animo de enriquecimiento por parte de las empresas, debemos plantearnos si
los mecanismos de defensa que ha creado el Estado son suficientes para la protecciéon de los
ciudadanos.

Los Estados han sido tendentes a ir protegiendo a los ciudadanos a través del Derecho
Penal, pues, las sanciones administrativas posiblemente han resultado ser poco eficaces
para combatir nuevas modalidades de fraudes econdmicos y los cada vez mayores perjuicios
que generan. Una sociedad que desarrolla todo tipo de técnicas es capaz de generar unas
consecuencias negativas, como son la creacién de riesgos mds o menos directos para los
ciudadanos*. Esta nueva situacion de riesgo social tiene como resultado la producciéon de
consecuencias lesivas, algunas de ellas a largo plazo. Por tanto, perecen revelarse insuficientes,
para proteger a la sociedad, los delitos de lesion debiendo recurrirse a los tipos de peligros. A esto
ultimo hay que afadir la benevolencia con la que el legislador ha tratado, tradicionalmente, a
aquellas personas que cometian delitos de caracter economico y que su represiéon venia siendo
insuficiente®.

Ademds, tras la Constitucion Espaiiola se debe conseguir una situacién econémica y
social justa que sea reflejo de la voluntad popular y de un verdadero Estado de Derecho’. Y
esto es asi porque la libertad de mercado no es, en si mismo, un valor absoluto, mas bien se
encuentra subordinada a la satisfaccion de los intereses generales®.

2 Véase Tiedemann, K. Poder econémico y delito, Barcelona 1985, p. 30.

3 Vid. Ripoll Navarro, R.: “Publicidad engafiosa, tratamiento juridico espafiol y comunitario” en La Ley, n° 31991, p. 996.

4 Véase Silva Sanchez, J. M2. : La expansién del Derecho penal. Aspectos de la Politica criminal en las sociedades postindustriales,
Barcelona 2006, 22 ed. p. 16.

5 Vid. Silva Sanchez, J. M. op. cit. pp. 16 y 17.

6 Véase Fernandez Albor, A. y Martinez-Bujan Pérez, C.: Delincuencia y economia, Santiago de Compostela 1983, p. 37.

7 Véase, Ruiz Vadillo, E.: Proyecto de ley orgdnica de Cédigo Penal, Madrid 1980, p. 9.

8 Vid. Tamarit Sumalla, J. M2: “La tutela penal de los intereses de los consumidores en la actividad publicitaria: problemas
fundamentales” en Cuadernos de Politica Criminal, n° 41, 1990, p. 322. El citado autor, manifiesta que los articulos 38 y 128 de la
Constitucion Espaiiola son los que limitan la libertad de mercado a satisfacer los intereses generales.
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Todo lo expuesto lleva a la necesaria concrecidon del bien juridico para poder avanzar
en el estudio del delito de publicidad engafiosa. Para ello, primero se hard una referencia a las
técnicas publicitarias que puedan influir en la conducta del consumidor para después venir a
determinar con precisién cudl es el bien juridico tutelado.

2.1 Técnicas Publicitarias y Situacion de Riesgo Para el Consumidor

El desarrollo del capitalismo transforma el modo de trabajo y de venta. En una época
precapitalista la relacion entre el productor y el consumidor es practicamente personal,
mientras que en el gran progreso capitalista se basa en una ausencia de relaciéon personal y una
oferta multitudinaria e indiferenciada de los productos por parte del fabricante. Este nuevo
modo de trabajo y de mercado trae como consecuencia inevitable la utilizacion del recurso de
la publicidad®. Se llega, por ello, a un nuevo modelo econémico sustentando en las tecnologias
de la informacion®. La idea con la que se parte en la publicidad es positiva, pues, se trata de
facilitar informacion a los consumidores sobre los productos y servicios", que la misma sea un
medio transversal que estructura a la sociedad desde una perspectiva comunicativa y directa
en la vida cotidiana®.

Las sociedades capitalistas utilizan, por tanto, la publicidad como el medio necesario
para dar a conocer a los ciudadanos los productos y servicios de consumo que ofrecen. Tal
actividad requiere que los mensajes publicitarios tengan un gran calado en el consumidor a
la hora de aumentar sus ventas. Precisamente, por la necesidad apuntada, cada vez se cuenta
con una mayor especializacién en el ambito publicitario. Tanto es asi, que se produce una
progresiva inversion en métodos publicitarioss.

Esta situacion genera una importante posicion de supremacia de las empresas respecto
de los consumidores. Si lo consideramos desde una perspectiva aséptica y objetiva, estamos
midiendo unas fuerzas claramente desiguales; por un lado, las empresas con todo su potencial
economicoy laayuda de los expertos publicitarios, y por otro, los consumidores como receptores
de toda la oferta de productos y servicios que los mensajes les transmiten.

La publicidad comercial se ha convertido en el instrumento mds necesario en una
economia de libre mercado. La cada vez mayor influencia de los medios de comunicacidn,
llamados mass media, con el poder e influencia que tienen sobre la sociedad por la capacidad de
poder llegar a una gran parte de la sociedad', son los utilizados en el esquema de la intervencion
publicitaria para conseguir el alcance absoluto, es decir, que su mensaje publicitario sea
conocido por todos. Por tanto, la publicidad es algo consustancial al sistema socioeconémico
de la economia de mercado*.

9 En este sentido véase Feliu Garcia, E. Los lenguajes de la publicidad, Alicante 1984, p. 35; en el mismo sentido, Martinez-Bujan
Pérez, C.: “Seccion segunda del capitulo primero del titulo XII de la propuesta de anteproyecto de nuevo Codigo penal de 1983: “De
los delitos publicitarios” (arts. 279 y 280)” en Documentacién Juridica n® 37-40 Volumen 2 enero-diciembre 1983, p. 752.

10 Vid. Lafuente Pérez, P.: “Lo social como germen de lo publicitario” en Publicidad 360% coordinadores: Catala Pérez, M. y Diaz
Chica, O., 2014, p. 86.

11 Asi lo entiende, Royo Vela, M.: “Diferentes aproximaciones conceptuales a la consideracion de la publicidad como informacion de
consumo” en Quaderns de Treball n® 731998, p. 6.

12 Véase, mas ampliamente, Benavides Delgado, J.: “La investigacion en comunicacion y publicidad: nuevos temas y problemas” en
Revista internacional de comunicacién y publicidad, Vol. I, n® 17, 2012, p. 83.

13 Véase, Santaella Lopez, M.: El delito publicitario. Aspectos penales de la comunicacién publicitaria, Madrid 1981, p. 23.

14 Vid. Tallén Garecia, J.: Curso de Derecho Publicitario, Valladolid 1979, p. 17. El citado autor llega a definir esta situacion como la que
se halla presente a cada momento y en cualquier situacion y nos invade con un impetu irresistible.

15 Vid. Cuerda Riezu, A.: “Los medios de comunicacion y el Derecho penal” en Homenaje al Dr. Marino Barbero Santos, Volumen I,
coordinador; Nieto Martin, A., Cuenca 2001, pp. 196 y 197.

16 Véase, mds ampliamente, Sierra Lopez, M2 V.: Andlisis juridico-penal de la publicidad engariosa en internet, Valencia 2003, p. 62.
En el mismo sentido apuntaba los avances producidos en la comunicacién de masas y la insercién de las camparfias publicitarias,
Vazquez Cueto, J. C.: “La publicidad correctora: un modelo americano adoptado por la Ley General de Publicidad” en La Ley 1992-2,

p- 926.
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Estas posibilidades de distribucién general y, en algunos casos, masiva, requiere que
la publicidad tenga una vertiente eminentemente convincente. La premisa apuntada tiene
una consecuencia inevitable, la publicidad ha dejado de ser accesoria para convertirse en un
elemento principal con gran influencia en el sistema econdmico y social. Tanto es asi, que en un
determinado momento el producto era su propia publicidad, en cambio hoy se ha convertido
en su propio producto y se confunde consigo misma”. Pasando, ademas, de un modelo
puramente mecanico y direccional a uno sistémico de enorme complejidad que atiende a la
interactividad y la interdependencia de los nuevos referentes de la comunicacién: un modelo
que persigue representar todo ese conjunto de interrelaciones que existen en los, ahora, mas
complejos procesos de interaccion cultural que derivan de la practica mediatica y publicitaria.
Se hace de la comunicacion y los medios un escenario complejo de ambitos culturales que
vienen a sustituir los modos tradicionales de comprender el mundo. En este nuevo panorama
intervienen directamente los individuos, las instituciones publicas y las empresas.

Una perspectiva tan incisiva y relevante como actualmente tiene la publicidad necesita
unas técnicas adecuadas que la consoliden. Esta nueva configuracion de la técnica publicitaria
ya no transmite el mensaje que implique el simple binomio produccidon-venta, apoyado en una
idea de propaganda'®; ahora se trata de imponer una ideologia donde el individuo pierda la
conciencia de la realidad de sus necesidades, para adaptarse a una nueva filosofia de consumo
que reduzca o anule su capacidad critica®. Si bien hay quien opina que la publicidad no crea
valores sino que los transmite, pues, pretende sugestionar para motivar la conducta sin que el
consumidor se dé cuenta*. Sin embargo, si parece que la propia publicidad contribuya a crear
valores - mas que trasmitirlos - porque la tendencia es incidir en la capacidad motivacional
del ciudadano-consumidor para que realice multiples actos de consumo, que en la mayoria de
los casos podriamos considerar innecesarios, cambiando las actitudes implicitas y explicitas
por los mensajes persuasivos®. Por tanto, la publicidad ya no consiste en informar al publico
sobre las caracteristicas y el precio del producto, sino que tiene una finalidad ulterior como es
persuadir a los consumidores para que compren los productos anunciados?>.

Segun lo expuesto se podria afirmar que la vida econdmica del individuo puede
establecerse sobre tres momentos: primero las necesidades, porque crean deseos y pasiones;
segundo los esfuerzos, necesarios para alcanzar el objeto del deseo o satisfacer la pasion; tercero
la satisfaccién, lograda con la realizacién de haber obtenido lo pretendido anteriormente. La
publicidad solo actua sobre los dos primeros: crea o excita las necesidades, los deseos, las
pasiones (que una vez nacidos resultan, en general, progresivos) y minimiza los esfuerzos del
individuo para satisfacerlas.

La publicidad ha pasado de ser una exclusiva herramienta comercial de las empresas
a ser una forma de racionalidad utilizada en la sociedad como argumento legitimador de
comportamientos y estilos de vida. Por tanto, ya no se concibe a la publicidad como la simple
actividad de hacer anuncios, sino como una verdadera “industria cultural” que utiliza sus
herramientas y recursos para generar discursos sociales que afectan a la vida de las personas
y, por ende, al consumo que éstas efectuan.

17 Baudrillard, Jean: “Publicidad absoluta, publicidad cero” en Revista de Occidente, N° 92, 1989, pp. 8 y 9.

18 Idea relativa a la propagacién de ideas con una organizacion y plan de accién y, con frecuencia, con la puesta en practica de
procedimientos directos. Usada en el ambito mercantil pero de una forma menos usual que en otros &mbitos como religion, politica,
filosofia, etc. Asi, Haas, C. R. Teoria, técnica y prdctica de la publicidad. Madrid 1971, p. 14.

19 Véase, Pignotti, L. La supernada. Ideologia y lenguaje de la publicidad, Valencia 1976, p. 30.

20 Véase, mds ampliamente, Biedma Jaén, J. “Valores de la publicidad y publicidad de los valores” en Comunicar: Revista cientifica
iberoamericana de comunicacion y educacién, N° 9, 1997, p. 62.

21Vid. De Diego Vallejo, R.: “Modelos psicoldgicos sobre comunicacién persuasiva” en Publicidad 3609 coordinadores: Catald Pérez,
M. y Diaz Chica, O., 2014, p. 66.

22 Vid. Ferndndez Novoa, C.: Estudios de derecho de la publicidad, Santiago de Compostela 1989, p. 58.

23 Vid. Haas, C. R. op. cit. p. 79.

24 Vid. Benavides Delgado, J. op. cit. p. 82.
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Segun la nueva dindmica publicitaria, el consumismo se transmite con una vision
basada en una idea de vida, en la mayoria de los casos, absolutamente irreal. Los productos
de consumo deben ofrecer al consumidor la posibilidad de materializar sus expectativas
frustradas, encontrandose identificado socialmente, pero a la vez diferenciado del resto, con el
consumo de un determinado producto. Tanto es asi, que la moderna expansién de la publicidad
comenzo con la contratacion, por parte de las agencias publicitarias, de psicdlogos y socidlogos
con la finalidad de obtener mayor calado a través de la explotacion emocional. Los métodos
utilizados eran los de investigacion sicogrdfica®, llegando a crear en los Estados Unidos de
los afios ochenta el enfoque sicogrdfico denominado VALS?*, estableciendo categorias de
ciudadanos integrados o no seguin actualizaban su consumo a la nueva idea de vida que se les
transmitia a través de la publicidad?.

La tendencia publicitaria apuntada se alimenta de la posibilidad actual y de la futura. En
otras palabras, no solo se trata de obtener unas importantes ventas de productos en el momento
en que es creada, sino que persigue una finalidad de consumo sin solucidn de continuidad. Se
crea una tendencia empresarial a una productividad virtualmente ilimitada por la estructura
técnica creada, y la necesidad de dar salida a los productos. La mejor forma de conseguirlo es
manipulando al consumidor para adaptar su comportamiento a las necesidades del mercado y
generar la falsa necesidad de un producto®. Esta es una de las principales criticas que se hace a
ese uso de la publicidad, esto es, hacer comportarse a las personas sin control consciente sobre
sus comportamientos®. Por ello, el hecho de crear estereotipos e incidir en la explotacion
emocional llegara a crear unos consumidores que quieren ser participes de la vida publicitaria,
necesitando que su voz sea oida, asi como sus quejas y descontentos3°.

La respuesta a este desafio supondra que se sigue penetrando de forma directa en
el consumidor asegurando, por tanto, que las ventas continten?. Pese a todas las posibles
reacciones del mismo frente a la publicidad, ésta seguira utilizando la forma mas adecuada
para interferir en el momento motivacional y asegurarse el consumo innecesario que propicia
la riqueza emergente de las empresas. La evolucionada técnica publicitaria seguird gravitando
sobre la creacién de la imagen social y de la integracion en esta sociedad segun los actos de
consumo que se realicen.

Tal influencia en la capacidad de decisiéon de los consumidores requiere que la
especializacion publicitaria se nutra de aspectos psicoldgicos y socioldgicos, ademas de los
tradicionales andlisis econdmicos del mercado, como se ha apuntado anteriormente. Esta
situacion puede coartar la facultad selectiva de los ciudadanos, entendido como ente social
destinatario de la publicidad, acentuando la aludida desventaja social que precisa de una
intervencion efectiva por parte del Estado.

Si ha hecho un andlisis con cierta perspectiva la situacién apuntada, és possible
adentrar en una materia absolutamente especializada, tal y como se ha venido exponiendo,
en el que la publicidad utiliza técnicas y profesionales que ayudaran a crear artificialmente las
necesidades de los consumidores. Ademas de las intervenciones de los sociologos y psicologos

25 Se trata del sistema publicitario utilizado a principio de los afios ochenta en Estados Unidos, en el que se analiza la poblacion
dividiéndola en segmentos; una vez se han obtenido los segmentos de poblacidn se establecen los perfiles de cada uno de los referidos
segmentos y la campaiia publicitaria se canaliza en la explotacion emocional del consumidor de cada segmento poblacional que
se hubiere establecido. Asi se describe por Meyers, W.: Los creadores de imagen, Barcelona 1994 - traduccion realizada por Joaquin
Adsuar Ortega -, pp. 22y ss.

26 Values and Life-Styles, es decir, Valores y Estilos de Vida.

27 Véase Meyers, W. op. cit. Barcelona 1994, p. 25.

28 Razonamiento hecho por Lafuente Pérez, P.: op. cit. p. 91.

29 Vid. Royo Vela, M.: “Las criticas a la publicidad” en ESIC MARKET n® 97 julio-septiembre 1997, Madrid, p. 96.

30 Vid. Benavides Delgado, J. “La investigacion en comunicacion y publicidad: nuevos temasy problemas” op. cit. p. 82.

31 Véase Meyers, W. op. cit. pp. 248 y ss. Asi pronostico el citado autor que seria la publicidad desde mediados de los noventa y hacia
el afio 2000.
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ya mencionados con anterioridad, una técnica que controla el mercado es el marketing3*. Dicha
técnica se implanté a mediados del siglo XX, trasladada a Europa desde Estados Unidos. La
consecuencia directa del marketing supone una mayor creatividad de los mensajes publicitarios
que construye una forma de decir las cosas; una forma breve, concisa, ocurrente y, sobre todo,
cargada de informacion apoyada en la imagen. El éxito de este modelo supone que la publicidad
se convierte en una herramienta no solo para ganar dinero y hacer ganar dinero a las empresas,
sino, ademas, para consolidar modelos de convivencia social®. Esta nueva técnica utiliza
medios mds expansivos como television, cine, etc, y si a ello unimos una situacion progresiva
de nuevas tecnologias, su propagacion es mucho mayor. A este respecto cabe sefalar el alcance
internacional de los mensajes, con referencia en diferentes idiomas3+. Sobre todo ayudado por
las redes sociales, en las que internet ha supuesto el despegue hacia una comunicacion global
y, ahora mds que nunca, masiva, utilizandola como una herramienta fundamental en nuestro
tiempo3s. Esta nueva situacion de un mundo globalizado en el que todos hablan con todos,
gracias a las nuevas tecnologias, los mensajes publicitarios pueden llegar a todos los rincones
del mundo y hacer participe a cualquier persona3®. Asi, con la utilizacién de distintos soportes
técnicos, es mas facil llamar la atencion del consumidor y despertar su interés3”. Por tanto, la
evolucion en las diferentes técnicas obliga a los fabricantes y comerciantes a utilizarlas todas
para esa creacion de necesidad en los consumidores.

Pero la técnica publicitaria capaz de generar deseos y necesidades en los consumidores
va mas alla con la reciente tendencia que es el llamado neuromarketing. Se trata de aplicar
la neurociencia al ambito publicitario, es decir, el estudio de la localizacion anatémica de
los procesos cerebrales®. La definicion de la citada técnica ha sido aceptada como aquella
disciplina avanzada que investiga y estudia los procesos cerebrales que explican la conducta
y la toma de decisiones de las personas en los campos de accion del marketing tradicional:
inteligencia de mercado, disefio de productos y servicios, comunicaciones, precios, branding,
posicionamiento, targeting, canales y ventas®. Si esta técnica no estd mas implantada en
publicidad es por los elevados costes que representa por la necesaria participaciéon de personas
altamente cualificadas*’. Tanto es asi, que, a modo de resumen, se indicaran unas técnicas
utilizadas: Eye-tracker, se trata de un dispositivo a través del cual se lleva a cabo la observacion
del comportamiento ocular ante una determinada configuracién estimular. Con ello se
conseguiria determinar qué puntos exactos han sido visualmente atendidos y percibidos;
Electroencefalograma: se mide la actividad eléctrica del tejido neuronal, especialmente el
de la corteza cerebral. Con esta técnica se puede detectar la activacion que se produce en
el neurocortex ante un determinado estimulo; Electrocardiograma: sirve para registrar la
actividad eléctrica del corazén. Con ello se puede observar el ritmo cardiaco ante una situaciéon
perceptiva a la que se exponga al sujeto; Electromiograma: se registra la activaciéon nerviosa

32 El Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola lo remite a la palabra “mercadotecnia” para definirla como “El conjunto
de principios y practicas que buscan el aumento del comercio, especialmente de la demanda, y estudio de los procedimientos y
recursos tendentes a este fin”. Sobre la utilizacion del marketing en las sociedades industriales, véase Santaella Lopez, M.: “Los
derechos de informacién y expresion de los consumidores y usuarios” en Documentacién Juridica, N° 18 abril-junio 1978, p. 413.

33 Vid. Benavides Delgado, J.: “La nueva andadura de la publicidad” en Publicidad 360°, coordinadores: Catald Pérez, M. y Diaz Chica,
0., Zaragoza 2014. p. 14.

34 Vid. Alvarez Nobell, A.: “El Nuevo panorama de los medios tradicionales: ;qué hacer con la publicidad? Publicidad 360,
coordinadores: Catald Pérez, M. y Diaz Chica, O., 2014, p. 133.

35 Véase, mds ampliamente, Romero Calmache, M.: “Nuevos medios digitales y sus posibilidades publicitarias” en Publicidad 3602,
coordinadores: Catald Pérez, M. y Diaz Chica, O., 2014, p. 150.

36 Vid. Jiménez, M. C.: “Investigar la publicidad desde sus contenidos” en Publicidad 360¢ coordinadores: Catald Pérez, M. y Diaz
Chica, O, 2014, p. 96.

37 Mdas ampliamente, Gomez Nieto, M2 B.:"Nuevas tendencias en comunicacion publicitaria” en Publicidad 360°, coordinadores:
Catald Pérez, M. y Diaz Chica, O., 2014, p. 164.

38 Vid. Muiiiz Veldzquez, J. A.: “La revolucion neurocientifica en publicidad y marketing” en Publicidad 360¢ coordinadores: Catala
Pérez, M. y Diaz Chica, O., 2014, p. 193.

39 Véase, mds ampliamente, Braidot, N. P.: Neuromarketing, Barcelona 2000, p. 6.

40 Vid. Muiiiz Veldzquez, J. A.: op. cit .p. 190.
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que esta detras del control de la musculatura. Esta técnica permite observar una contraccion
muscular ante una situacion estimular y establecer el correlato emocional que dicha situacion
puede estar provocando, por ejemplo, musculos faciales; Respuesta galvanica de la piel: mide el
potencial eléctrico de la piel a través de una serie de electrodos colocados en las manos. Recoge
el cambio de conductividad de la piel, lo cual es una sefial inequivoca de un cambio de nivel de
activacion psicofisioldgica ante un estimulo determinado; Imagen por resonancia magnética
funcional: registra con mayor precision la actividad en zonas profundas del encéfalo. A través
de esta técnica es posible medir milimétricamente todo tipo de cambios de la actividad cerebral
asociados a todo tipo de estimulaciones, tanto internas al sujeto como contextuales.

Con todas las técnicas expuestas se puede decir que todos los procesos psicoldgicos
basicos implicados en la comunicacion publicitaria son observables bajo el estudio
neurocientifico, empezando por la atencién que es capaz de conseguir todo tipo de elementos
del mensaje publicitario para ser primeramente percibido*. Los cerebros estan siempre
receptivos a un nuevo estimulo*.

La satisfaccion personal del consumidor, a la hora de adquirir, es lo que ha finalizado
todo un proceso que quiere incidir en el momento motivacional de la persona, a través de la
publicidad que le ha hecho percibir el producto o servicio por los sentidos y que ha conseguido
generar una idea en su mente que le hara persistir en la intencién de adquisicion del producto.

Esta tendencia publicitaria que se acaba de presentar no se queda en el mero proposito
de una compra aislada e inmediata, pues, las empresas, como parte de una sociedad de mercado
y consumista, necesitan la constante generacion de expectativas de adquisicion para continuar
con su mas que lucrativa actividad+.

Tras la expuesto, se puede apreciar la situacion de desventaja del consumidor ante
unas técnicas publicitarias que, de alguna manera, dirigen su comportamiento. Si, ademas,
la publicidad fuera fraudulenta, la situacion de riesgo para el consumidor es muy importante.

2.2 Determinacion del Bien Juridico Protegido

La determinacion del bien juridico se construye a través de la proteccidon constitucional
del bien en cuestidon. La proteccién penal de los bienes juridicos debe ser reservada a los
ataques mas graves, dejando para el orden civil y administrativo aquellos que lo son menos#+.
Tanto es asi, que la intervencion penal dependera de la jerarquia constitucional, es decir, que
sin un bien protegido de rango constitucional no podra haber intervencion penal*. Ademas,
no se debe olvidar la relacion de lo dicho con la funcién limitadora del bien juridico, es decir,
determinar los limites que el legislador debe respetar para crear nuevos delitos+°.

El primer peldafio en orden a alcanzar una soluciéon penal para proteger a los
consumidores, ya fue superado, pues, ha quedado resuelto que la CE los protege en distintos
ambitos. Tras la proteccion constitucional, nos hemos encontrado con un elenco de normativa

41 Véase, mas ampliamente, Mufiz Veldzquez, J. A.: op. cit. pp. 198 y 199.

42 Ratey, J. J.: El cerebro: manual de instrucciones, Barcelona 2003, p. 143.

43 Pensemos, para aclarar esta idea, en los avances tecnoldgicos a nivel informético o de propio entretenimiento. Cuando se adquiere
el novedoso ordenador con los nuevos desarrollos técnicos genera la necesidad de adquisicion en los consumidores para la realizacion
de su trabajo e incluso comunicacion; en poco tiempo se genera un nuevo progreso técnico que nos hace pensar en lo necesario que
es para nuestro trabajo, cuando en realidad no lo necesitamos, aunque si es cierto que puede mejorar prestaciones; pero realmente
no es una solucion que de verdad sea imprescindible. Aun asi, nos han influenciado tanto que se ha generado en nuestra mente la
idea de necesidad y de progreso social con la nueva adquisicién.

44 Asi, Antolisei, F.: Manuale di Diritto Penale. Parte Generale, Milano 1997, 142 ed. aggiornata e integrata a cura di Luigi Conti, pp.
181y ss.

45 En este sentido, Pulitano, D.: “Obblighi costituzionali di tutela penale?” en RIDePP, XXVI, anno 1983, p. 497.

46 Asi, Cuello Contreras, J.: “Presupuestos para una teoria del bien juridico protegido en Derecho penal” en ADP, Tomo 34, mayo-
diciembre 1981, p. 463.
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creada por el legislador para proteger a los mismos, especialmente en la publicidad - tema que
nos ocupa -.

La proteccién en el ambito civil y administrativo no parece que haya sido suficiente,
por la creacion de nuevas técnicas publicitarias que evidencian una mayor potencialidad de
dafio a los consumidores y una mayor dificultad de defensa de los ciudadanos a través de esas
ramas del Derecho. Esta situacion legitima la intervencion del Derecho Penal, mds aun cuando
el tipo describe la posibilidad de un peligro grave y manifiesto, siendo, por ello, un ataque
grave al bien juridico protegido y, por ende, una ofensa que legitima la pena+.

El principio de intervencion minima del Derecho Penal ha sido el argumento utilizado,
por una parte de la doctrina penal, para cuestionar la consideracion de los bienes colectivos
como bienes juridicos dignos de proteccion penal*®, considerando algunos autores que
responden a un Derecho Penal simbdlico®. Aunque, finalmente, no es impedimento para la
consideracion de éste en la lucha contra comportamientos que lesionan los derechos de los
consumidores, que por otro lado su titularidad pertenece a un grupo amplisimo>°, quedando
insuficiente - como ya hemos apuntado - la proteccion en otros &mbitos del Derechos'.

Una vez establecida la conveniencia de la proteccidn penal de la publicidad engafiosa, la
consideracion del bien juridico que se protege en el articulo 282 del Cédigo Penal es, a primera
vista, el derecho de informacién de los consumidores, pero por supuesto a una informacion
veraz sobre los productos y servicios que son objeto de mercado>*. No es ocioso considerar
que el bien tutelado como ese derecho que tienen los consumidores a la informacion veraz
es el reflejo constitucional de esos mismos derechos, que especificamente hablan de recibirla
asi. Si partimos de esta consideracién debemos atender a tal manifestacion de proteccion con
ciertas reservas. La informacidn veraz sobre los productos o servicios que se ofrecen a los
consumidores puede tener incidencia en la capacidad de decision de los mismos a la hora de
formar su voluntad destinada a la adquisicion del objeto ofrecidoss.

No obstante, es evidente que a través de la redaccidon del tipo penal habrd una
consideracion ulterior. La transcripcidn del articulo 282 del Cddigo Penal incluye la expresion
“..de modo que puedan causar un perjuicio grave y manifiesto a los consumidores...” esta
referenciay, por otro lado, exigencia, determina que de la informacién inveraz se pueda derivar
algun tipo de perjuicio a los consumidoress+. Esta afirmacion interpretada a sensu contrario
indica que una informacién inveraz que no pueda causar un perjuicio grave y manifiesto a los

47 Antolisei, F. op. cit. pp. 177y 178.

48 Vid. Portilla Contreras, G.: “Principio de intervenciéon minima y bienes juridicos colectivos” en Cuadernos de Politica Criminal
n? 39 1989, p. 735. Aunque el citado autor después de una elaborada argumentacion considera que los delitos de peligro, como
consecuencia de la proteccion a bienes colectivos, siempre que protejan bienes tradicionales responderan a los principios penales
cldsicos, pp. 746y ss.

49 Vid. Serrano Butraguefio, I.: “El recurso a la ultima ratio como proteccion necesaria de los consumidores” en La proteccién penal
de los consumidores, Madrid 2008, p. 23. El mismo autor, finalmente, justifica la intervencién del derecho Penal, p. 26.

50 En este caso, la titularidad colectiva es necesaria para el desarrollo del individuo, pues en realidad son bienes de titularidad
individual que su lesién o puesta en peligro afecta a un conjunto de individuos, a tenor de lo expuesto por Carbonell Mateu, J.C.:
“Breves reflexiones sobre la tutela de los llamados intereses difusos” en Cuadernos de Derecho judicial n® XXXVI 1994, p. 17. Como ya
se habia resefiado en el apartado II del presente capitulo.

51 Mds ampliamente, Manzanares Samaniego, J. L.: “La tipificacion del delito publicitario en el derecho espaiiol” en Poder Judicial,
n® especial IX, 1988, p. 270.

52 Carbonell Mateu, J.C.; “El delito publicitario” en Derecho Penal. Parte especial, VV. AA., Valencia 1999 32 ed., p. 524. En el mismo
sentido, Martinez-Bujan Pérez, C.: “Comentario al articulo 282" en Comentarios al Cédigo Penal de 1995, vol. 11, Valencia 1996, p.
1370, del mismo autor "Consideraciones en torno a la creacion de un delito relativo a la publicidad engafiosa” en Cuadernos de
Politica Criminal n? 22, 1984, p. 69, también “Los delitos relativos al mercado y a los consumidores en el Proyecto de Codigo Penal
de 1992” en Estudios penales y criminoldgicos, n® 16, 1992-1993, p. 340; Derecho Penal econémico y de la empresa. Parte especial, 42
ed. Valencia 2013, p. 282; Manzanares Samaniego, J.L.: op. cit. p. 271, aunque reconoce el citado autor que se trata de una infraccion
socioeconomica, pero de la que no se deben excluir otros derechos como vida, salud e integridad fisica. Gonzalez Rus, J. J.: “Delitos
relativos al mercado y a los consumidores” en Jornadas sobre el nuevo Cédigo penal de 1995, VV. AA. Directora: Asda Barrita, A.,
Bilbao 1998, p. 148. Bajo Ferndndez, M. y Bacigalupo Sagasse, S.: Derecho Penal econémico, Madrid 2001, p. 544.

53 En este sentido se ha manifestado Carbonell Mateu, J.C.: “El delito publicitario” op. cit. p. 524.

54 Vid. Gomez Rivero, M2 C.: “Hacia una nueva interpretacion del delito publicitario” en La Ley, n® 4 1997, p. 1.232.
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consumidores no encajard en el tipo penal, y por tanto no es objeto de tutela en el presente
delito.

Una referencia a la potencialidad del perjuicio a causar a los consumidores, no
es otra cosa que la expresion de un delito de peligro, como ya se ha puesto de manifiesto
anteriormente. La regulacién adoptada por el legislador en el tipo del art. 282 del C.P. es la
de peligro abstracto, donde hay una situacion peligrosa determinada por el legislador>. Esta
consideracion de los delitos mencionados no ha estado exenta de criticas por entenderse que
los tipos penales solo deben contemplar el peligro concreto. Esta critica ha sido rechazada por
entenderse que los delitos de peligro abstracto suponen un adelantamiento en la barrera de
proteccion de los bienes juridicos en situaciones de potencialidad de lesion a los mismos, por
ello si deben tener cabida en el ordenamiento juridico-penal*. Ahora bien, en un tipo penal
como es el objeto del estudio, se requiere que la conducta tipica pueda causar un peligro grave
y manifiesto, constituyendo un tipo, dentro de los delitos de peligro abstracto, de los llamados
de peligro hipotético. Es decir, aquel tipo penal que no requiere la produccion de un peligro
efectivo, pero si una accidn apta para producir un peligro del bien juridico como elemento
material integrante del tipo del delito>. El delito de publicidad engafiosa, al requerir que la
accién pueda perjudicar de manera grave y manifiesta a los consumidores, se configura como
un delito de peligro hipotético, pues, depende que se verifique la probabilidad del mismo3®.

Casi sin pretenderlo hemos llegado a otro argumento que desarma la consideracion
unica del bien juridico, en el delito de publicidad engafiosa, como el derecho a una informaciéon
veraz. Si contemplamos como bien juridico protegido del delito la consideracion expuesta,
nos encontrariamos con la lesidon del bien juridico con la sola informacion inveraz. Debemos
recordar que el delito expresa la potencialidad de un peligro, algo que no parece casar bien con
el argumento de la informacion veraz como unico objeto de proteccion®.

Sin embargo, y tomando como base las afirmaciones expuestas, la consideracion del
bien juridico debe tener unas perspectivas mas amplias de las apuntadas hasta ahora®. Cuando
la informacion desvirtuada y, por ende, inveraz es componente concluyente en la féormula
de decision del consumidor en la adquisicién de bienes o servicios propios del mercado, la
trascendencia de ésta va mas alla de la correcta y libre formacion de la voluntad del consumidor
como se ha apuntado por parte de la doctrina penal®.

Una apreciaciéon mas amplia del bien juridico protegido implica considerar que a través
de una publicidad veraz se forma correctamente la libre decision del consumidor en la posible
adquisicion de bienes y servicios y, por ello, se protegen los intereses de los mismos®, por
otro lado intereses colectivos y no individuales como ya hemos puesto de manifiesto®. Otro

55 Vid. Cobo del Rosal, M. - Vives Anton, T.S.: Derecho Penal. Parte General, 52 ed. Valencia 1999, puesta al dia por Cuerda Arnau,
M: L. y Quintanar Diez, M., p. 327; Barbero Santos, M.: “Contribucion al estudio de los delitos de peligro abstracto” en Anuario de
Derecho Penal, XXVI 1973, p. 489; Octavio de Toledo y Ubieto, E.: “Notas para el estudio de los fraudes alimentarios en Derecho
Penal” en Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, 1979 n® 57, p. 83; Rodriguez Montaiiés, T.: Delitos de
peligro, dolo e imprudencia, Madrid 1994, p. 14. Existe una denominacién distinta, como delitos de peligro hipotético por Torio Lopez,
A.: “Los delitos del peligro hipotético” en Anuario de Derecho Penal, XXXVI11981, p. 825. Asi ha considerado, el delito, Martinez-Bujan
Pérez, C.: Derecho Penal Econémico. Parte Especial op. cit. p. 293.

56 Vid. Barbero Santos, M.: op. cit. p. 489; Garcia Rivas, N.: Delito ecoldgico. Estructura y aplicacién judicial, Barcelona 1998, p. 32;
Martinez-Bujan Pérez, C.: “Los delitos relativos al mercado y a los consumidores en el.....” op. cit. pp. 340y 341.

57 Asi lo expresa, Torio Lopez, A.: op. cit. p. 828.

58 Véase, mds ampliamente, Martinez-Bujan Pérez, C.: -El delito de publicidad engafiosa en el anteproyecto de Cddigo Penal de
espafol 1992” en Hacia un Derecho Penal Econémico. Jornadas en honor del Profesor Klaus Tiedemann, Madrid 1995, p. 233.

59 Vid. Carrasco Andrino, M2 M.: La publicidad engariosa y el Derecho Penal (una aproximacién al tipo del articulo 282 del C.P),
Valencia 2000, p. 88.

60 Vid. Hernandez Plasencia, J. U.: “El delito publicitario” en AP, 1997-2 p. 1.108.

61 Carbonell Mateu, J.C.: “El delito publicitario” op. cit. p. 524.

62 Asi se han pronunciado Barona Vilar, S.: Tutela civil y penal de la publicidad, Valencia 1999, p. 644; Mufioz Conde, F.: Derecho
Penal. Parte Especial, 20* ed. Valencia 2015, p. 458; Tamarit Sumalla, J.M2.: op. cit. p. 333; Gomez Rivero, M2.C.: op. cit. p. 440; De
Vega Ruiz, J.A.: Proteccién penal del consumidor” en Poder Judicial, n® especial IX, 28 a 30 de noviembre de 1988, p. 281; De Jesus
Sanchez, M2.G.: “La publicidad engafiosa como figura tipica objeto de criminalizacion” en Poder Judicial, n® especial IX, 1988, p. 315.
63 Aclarando que los bienes son de cardcter individual (patrimonio, vida, salud, etc.) pero de pertenencia y formacion colectiva. En
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argumento en favor de lo expuesto es que la informacién veraz es un derecho constitucional
(art. 51.2 CE) que actua como instrumento en la proteccion de otros derechos (art. 51.1 CE),
como ya ha quedado dicho. Se ha apuntado por parte de la doctrina penal que en el articulo
282 del Cdédigo Penal se protegen los intereses de los consumidores y de forma indirecta el de
los competidores, por considerar que la publicidad engafiosa también encaja como publicidad
desleal®+.

En este caso debemos mostrar una firme oposicion a la consideracién de la proteccion
del interés de los competidores junto con el de los consumidores, pues aunque partamos del
beneficio para éstos de la calificacion penal de la publicidad engaiiosa, ésta es una consecuencia
indirecta® pero no buscada por el legislador como propésito de proteccion. Una consecuencia
indirecta de la proteccidon penal de los intereses de los consumidores no puede constituir el
objeto de tutela, sobre todo si encontramos otras normas de proteccion a esa competencia
desleal, sobre todo si existen otras normas que protegen la competencia desleal®. Pensemos en
casos en los que se produce una lesion a la competencia leal que sea a través de la publicidad
pero, a su vez, ésta no sea engafosa. Los supuestos en los que un fabricante o comerciante a
través de la publicidad no engafiosa compara su producto con el de un competidor exaltando
los defectos de éste ultimo®’. En este caso estamos delante de una infraccidon de la competencia
leal que no encajaria en el articulo 282 del Cddigo Penal por no ser publicidad engafiosa. Si
se protegiera el interés de los competidores no podriamos dejar fuera estos supuestos que, sin
embargo, quedan orillados del tipo, y esta conclusion supondria que a veces se protegen los
intereses de los competidores y a veces no, algo ilogico en la protecciéon penal de un interés.

Una vez acotado el objeto de tutela penal a los intereses de los consumidores, debemos
adentrarnos en el espinoso camino que determine, de forma concreta, qué intereses de
los mismos se van a proteger; puesto que una consideracion general de los intereses de los
consumidores como objeto de proteccion parece una determinacidn algo vaga para la necesidad
de configuracion de un bien juridico.

Como hemos venido diciendo, el derecho a recibir una informacién veraz para que
los consumidores formen libremente su voluntad como elemento puramente adquisitivo en
las relaciones de mercado debe tener una mayor trascendencia. Si a través de la publicidad
engafiosa se vicia la voluntad de los consumidores en orden a adquirir los bienes y servicios que
se le ofrecen en el mercado, necesariamente habra algun riesgo que afecte de manera directa a
algtn interés. Este riesgo o peligro para algun interés de los consumidores si responde bien a
la exigencia del tipo de injusto sobre la potencialidad de un perjuicio grave y manifiesto a los
consumidores, y partiendo de esta premisa el trabajo mas arduo sera la determinacion del tipo
de interés que se tutela.

La doctrina penal se encuentra dividida en este aspecto trascendental del bien juridico
protegido. En primer lugar, un sector doctrinal se inclina por la consideracion del interés
de los consumidores como puramente econdémico. Se ha destacado que de la redaccion del
articulo 282 se desprende un bien juridico de contenido econémico donde los consumidores
son una parte de las relaciones comerciales en un modelo socioeconémico de libre mercado®.

este sentido, Mata y Martin, R.M.: Bienes juridicos intermedios y delitos de peligro, Granada 1997, p. 8

64 Asi, Gonzalez Rus, J.J.: “Aproximacion a los delitos contra el orden socioeconémico en el proyecto de Codigo Penal de 19927, en
Hacia un derecho penal economico europeo. Jornadas en honor del Profesor Klaus Tiedemann, p. 180. El citado autor se inclina, mas
recientemente, por la proteccion de los intereses econdmicos de los consumidores, “Publicidad engafosa” en Sistema de Derecho Penal
espariol. Parte especial, VV. AA. coordinador: Morillas Cuevas, L., Madrid 2011, pp. 600 y 601.

65 Barona Vilar, S.: op. cit. p. 643. También, Carrasco Andrino, M* M.: op. cit. p. 87.

66 Vid. Chaves Pedrén, C.: “El delito de publicidad engafiosa en Espafa: algunas consideraciones politico criminales y relativas al
bien juridico protegido” en Cuadernos de Derecho Penal, n® 15, enero-junio 2016, Bogota (Colombia), p. 71.

67 Véase la STS de 24 de febrero de 1997 (RJ 195/1997), donde se cuestiona la competencia desleal (aunque finalmente no se
condend por ello) y en ningtin caso la afectacion a los consumidores.

68 Mapelli Caffarena, B.: El delito de publicidad fraudulenta, Valencia 1999, p. 49. En el mismo sentido, Hernandez Plasencia, J.U.:
op. cit. p. 1109, el referido autor considera, también, que la proteccion econémica de los consumidores se instrumentara a través de
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Se ha llegado a concretar mds este aspecto, al considerarse que los delitos socioecondmicos
contra los consumidores se dirigen a preservar auténticos intereses difusos de éstos donde se
vulnera el interés del grupo colectivo en el orden del mercado, configurandose como un bien
juridico “espiritualizado” o “instrumentalizado” de indole colectiva con referencia a bienes
individualizables®o.

Matizando mas esta ultima referencia, se ha afiadido que se trata de proteger, mediante
este bien de caracter colectivo, bienes individuales, singularmente el patrimonio, tratando de
garantizar el disfrute de esos bienes de pertenencia individual a los consumidores?.

También cabe destacar la consideracion de un bien juridico de caracter economico por
la ubicacion sistematica”, ya que la misma es reveladora del objeto de proteccion. Si el delito se
ubica dentro de los delitos contra el patrimonio y el orden socioecondmico, y particularmente
en los delitos relativos al mercado y a los consumidores, parece una declaracion de voluntad
del texto punitivo sobre el bien digno de tutela penal. No obstante, no debemos olvidar que la
ubicacion sistemadtica define la intencidn pero no determina la exclusividad de la proteccion.

Sin olvidar, llegados a este punto, la diferenciaciéon entre patrimonio y orden
socioecondmico. Sin dnimo de entrar en una profundidad expositiva, por ser algo consolidado
en la doctrina penal espafiola, si conviene hacer una breve referencia. Se ha sostenido que
los delitos contra el orden socioeconémico afectan al orden econdémico de la sociedad,
distinguiéndose asi de los patrimoniales que afectan a bienes individuales, aunque se ha
considerado que existe una proteccion de bienes individuales orientada a la de bienes mediatos
supraindividuales™. A pesar de lo dicho, parece haber una cierta confusién en la redaccion del
Cdédigo Penal para encontrar una diferencia clara entro unos y otros delitos. La soluciéon que
parece ser mas adecuada es la de analizar el bien juridico en cada figura delictiva para poder
determinar una diferenciacién de mayor claridad?.

Las razones que nos hacen inclinarnos por la consideracién de una proteccion de
indole puramente econdmica, no es tinicamente por la ubicacion sistemdtica sino también
por la genérica proteccidn del precepto, pues, la publicidad engafiosa tendra un componente
economico en todos los casos porque se dirige a los consumidores por parte de los fabricantes
o comerciantes en orden a que los primeros adquieran o contraten esos productos o servicios.

la proteccién de la informacion veraz, “El delito publicitario” en Estudio y aplicacién prdctica del Cédigo Penal de 1995. Tomo II.
Parte Especial. Madrid 1997, VV.AA., p. 258; Muilagorri Laguia, I.: La proteccién penal de los consumidores frente a la publicidad
engariosa, Granada 1998, p. 73, aunque entendiendo una libertad de disposicion de los consumidores en la contratacion de bienes y
servicios, expresion que realmente refleja la proteccion del interés econdmico; Santaella Lopez, M.: El delito publicitario op. cit. p. 99,
donde entiende que el bien juridico tiene un caracter socioecondémico; Terradillos Basoco, ].: Derecho penal de la empresa, Madrid
1995, p. 186, considerandolo un delito contra el orden socioecondémico destinado a la proteccién de intereses difusos. Si son delitos
contra el orden socioecondmico son delitos que afectardn a los intereses economicos de los consumidores (intereses puramente
patrimoniales); Hernandez Plasencia, J. U.: “El delito publicitario” op. cit. p. 1.109; Lépez Garrido, D. y Garcia Aran, M.: El Cédigo
Penal de 1995 y la voluntad del legislador, Madrid 1996, p. 142; Moreno y Bravo, E.: El delito de publicidad falsa, Barcelona 2001, p. 39.
Portero Henares, M.: El delito publicitario en el Cédigo Penal espariol, Valencia 2004, p. 249. Gonzélez Tapia, M2 L.: “Proteccion penal
del consumidor: especial consideracién al delito de publicidad falsa” en Cuestiones actuales sobre la proteccién de los consumidores:
tutela penal, civil y arbitral, VV. AA. coordinador: Cubillo Lopez, 1. J., Pamplona 2010, p. 85. Puente Aba, L. M2: Delitos econdmicos
contra los consumidores y delito publicitario, Valencia 2002, p. 263. Sierra Lopez, M2 V.: Andlisis juridico-penal de la publicidad
engariosa en internet, Valencia 2003, p. 130. Macias Espejo, M2 B.: Andlisis criminoldgico y politico criminal del delito de publicidad
engariosa, Granada 2012, p. 211

69 Asi lo ha expuesto Martinez-Bujan Pérez, c.: Derecho penal econémico y de la empresa. Parte especial, op. cit. p. 249. El mismo
autor matizaba la referencia a bienes individualizables en “Comentario al art. 282" op. cit. p. 1370.

70 Vid. Doval Pais, A. y Anarte Borrallo, E.: “Delito publicitario” en Derecho Penal. Parte Especial, Volumen II, VV. AA. Director: Boix
Reig, J., Madrid 2012, p. 484.

71 Sanchez Garcia, L.: “El nuevo delito publicitario (art. 282 del Codigo penal)” en Actualidad Penal, n® 25, junio 1997, p. 565. En el
mismo sentido Demetrio Crespo, E.: “A propdsito del bien juridico en el delito publicitario tipificado en el articulo 282 del Cédigo
Penal espaiiol. (Una contribucion a partir de una “hermenéutica valorativa”)” en Proteccién penal del consumidor en la Unién
Europea, VV. AA. Coordinador: Garcia Rivas, N., Cuenca 2005, pp. 170 y 171.

72 Vid. Martinez-Bujan Pérez, C.: Derecho Penal econémico y de la empresa. Parte general, Valencia 2014, p. 207.

73 Vid. Vidales Rodriguez, C.: “Los delitos socioeconémicos en el Codigo Penal de 1995: la necesidad de su delimitacién frente a los
delitos patrimoniales” en Estudios Penales y Criminoldgicos, n® XX11998, p. 371. La autora considera que la diferencia de unos y otros
delitos, a través del estudio individual del bien juridico nos dard la oportunidad de establecer los concursos de leyes penales o de
infracciones.

Direito e Desenvolvimento, Jodo Pessoa, v. 11, n. 1, p. 27-45, jan./jun. 2020.



ANALISIS DEL BIEN JURIDICO PROTEGIDO Y ALGUNAS
REPERCUSIONES DEL DELITO DE PUBLICIDAD ENGANOSA EN ESPANA

Pero no siempre habrd una trascendencia referida a la salud de los consumidores, pues, no
todos los productos o servicios tienen una incidencia en la salud. Por lo expuesto, parece mas
correcto considerar el bien protegido como de indole inicamente econdmica, puesto que
considerar como bien juridico protegido el patrimonio y también la salud de los consumidores
requerira para la aplicaciéon del tipo penal el peligro del bien juridico, respetandose asi el
principio de ofensividad™; si nos encontramos con casos en los que se afecta el patrimonio
de los consumidores y no su salud, en principio se debera castigar a través del art. 282, pero
realmente el bien juridico no habria sido afectado de manera completa (patrimonio y salud),
por ello seria discutible ese castigo; y si se considera de manera alternativa parece una opcion
que hace mas inconcreto el bien juridico a proteger por el delito que tratamos. Pensemos que
siempre se va a afectar el patrimonio de los consumidores por esos productos o servicios que
ofrecen en el mercado los comerciantes o fabricantes, pero no siempre la salud se va a ver
afectada. Sin embargo, si consideramos como el bien ulteriormente protegido inicamente el
interés econdmico no encontraremos los problemas apuntados. En este ultimo caso podremos
considerar acertada la incidencia en el tipo penal siempre que se produzca el peligro para este
ambito de los consumidores, se ponga en peligro o no la salud de los mismos.

No podemos dejar este apartado relativo al bien juridico protegido sin poner de
manifiesto el criterio jurisprudencial. No se trata de realizar los comentarios que se han hecho
anteriormente ante las distintas posiciones, sino, simplemente, poder mostrar cual ha sido el
criterio mantenido por los tribunales espafioles.

La jurisprudencia no ha mantenido una posicion uniforme. Nos encontramos con una
primera que considera el bien juridico protegido como el derecho de los consumidores a una
informacion veraz?. Otra que se inclina por considerar que se protegen los intereses econdmicos
colectivos de los consumidores?.Y una tercera que considera que no solo se protege un interés
economico sino, también, la salud”’.

La posiciéon adoptada es que el bien juridico ultimamente protegido en el delito de
publicidad engafiosa son los intereses economicos de los consumidores?, pues la salud no
siempre se verd afectada, en cambio el ambito econémico si. Si para la aplicacion del tipo penal
(con la consecuencia penologica propia) necesitamos la lesion o puesta en peligro del bien
juridico protegido, y si éste se compone de patrimonio y salud, hasta que no se vean afectados
los dos no se podra activar la sancion penal. Y se consideraran alternativos nos llevaria a
una inconcrecion del bien juridico digno de proteccion, lo que supondria un riesgo para los
principios que inspiran el Derecho Penal.

En cambio, con la consideracion tnica de los intereses econdomicos como bien juridico
protegido no nos encontraremos con el problema anunciado, y siempre que a través de la
publicidad engafosa se perjudiquen dichos intereses habra posibilidad de aplicar la sancion
penal prevista.

3 CONCLUSIONES

Las sociedades capitalistas utilizan, por tanto, la publicidad como el medio necesario
para dar a conocer a los ciudadanos los productos y servicios de consumo que ofrecen.

74 Cobo del Rosal, M. - Vives Anton, T.S.: op. cit. pp. 315y 316.

75 Asi las SJP n2 23 de Madrid de 29/01/2001; SAP Barcelona (Secc. 92) de 30/11/2005.

76 Vid SAP Toledo (Secc. 12) de 15/12/200y SAP La Rioja (Secc. 12) de 12/02/2003, aunque el interés econdmico lo conduce a patrimonio.
77 Asi la SAP Barcelona (Secc. 92) de 30/05/2005.

78 Vid. Chaves Pedrén, C.: op. cit. p. 77.
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La publicidad ha pasado de ser una exclusiva herramienta comercial de las empresas
a ser una forma de racionalidad utilizada en la sociedad como argumento legitimador de
comportamientos y estilos de vida

La actividad publicitaria requiere que los mensajes publicitarios tengan un gran calado
en el consumidor a la hora de aumentar sus ventas, para ello las empresas cada vez invierten
mas medios economicos en esta actividad.

Las técnicas cada vez mas elaboradas permiten influir en el comportamiento de los
consumidores.

Esta situacién genera una posicion de supremacia de las empresas respecto del
consumidor.

La presencia del delito de publicidad engafosa es necesario para adelantar la barrera de
proteccidn respecto de los consumidores, pues, ante la situacidon de inferioridad del consumidor
si, ademas, la publicidad es engafiosa el riesgo para el sujeto pasivo es importante.

El bien juridico protegido es de caracter supraindividual y viene constituido por el
derecho a una informacioén veraz que sirva de proteccion a los legitimos intereses econdmicos
de los consumidores, como una de las partes que son en el mercado, aunque con referencia a
bienes individualizables. Esta proteccién supondra mantener el orden econdémico de éste. La
referida proteccion se limitara a los ataques mas graves para el bien juridico.

La genérica proteccidon del precepto, publicidad engafiosa, tendrd un componente
economico en todos los casos porque se dirige a los consumidores por parte de los fabricantes
o comerciantes en orden a que los primeros adquieran o contraten esos productos o servicios.

No siempre habrad una trascendencia referida a la salud de los consumidores, pues, no
todos los productos o servicios tienen una incidencia en la salud. Por ello, no es el objeto de
tutela pretendido.

El bien juridico ultimamente protegido en el delito de publicidad engafiosa son los
intereses economicos de los consumidores.
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ABSTRACT:

This article examines the possibility of using solar energy as a viable alternative, necessary to
diversify the country’s energy matrix under the potential the Northeast presents. The approach
is made with a view to highlighting clean and renewable energy and a global effort to preserve
the environment, embodied in treaties and legal instruments of International Law. The central
core is the idea of sustainability. The methodology approach is qualitative, in which legal and
doctrinal surveys will be used in the legal literature. The text is divided into an introduction
that gives an overview of the subject studied, then subdivided into 3 (three) specific topics that
discuss the search for alternatives to the Brazilian energy matrix, considering about solar energy
and, finally, the regulation of that energy. In the research, the economic viability is verified
when the installation expands through this energy matrix, as well as the incremental benefits
generated to the environment, in addition to the cost savings in the productive sector.

Keywords: Solar energy. Sustainability. Sustainable development. Energy matrix.

RESUMO:

O presente artigo examinar a possibilidade da utilizacdo da energia solar como uma alternativa
viavel e necessaria a diversificacdo da matriz energética do pais, tendo em vista o potencial da
regido Nordeste. A abordagem é feita numa perspectiva de destacar a energia limpa e renovavel e
o esforco global da preservacdo do meio ambiente, consubstanciado em tratados e instrumentos
juridicos de Direito Internacional. Tendo como ntcleo central a ideia de sustentabilidade. A
abordagem metodoldgica aponta-se qualitativa, na qual se utilizara de levantamento legal e
doutrindrio na literatura juridica. O texto divide-se em uma introdu¢do que da um panorama
geral acerca da tematica estudada, em seguida se subdivide em 3 (trés) topicos especificos que
discutem a busca por alternativas para a matriz energética brasileira, considerando acerca da
energia solar e, finalmente, a regulagdo dessa energia. Na pesquisa, constata-se a viabilidade
econdmica quando da expansdo da instalacdo por essa matriz energética, bem como beneficios
incrementais gerados ao meio ambiente, além da economia dos custos no setor produtivo.
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INTRODUCTION

The Federal Constitution of 1988 foresees the possibility of hydraulic energy potential,
in order to understand that renewable energy can be contemplated in this context. This
interpretative expansion derives from a teleological analysis of the constitutional text in the
face of the pressing need for sustainable energy alternatives, in which the environment and
energy are interacted, as the country’s developmental forms.

It is worth mentioning that human and economic activities have gained impulses for
growth with the collaboration of the capitalist system. A society of consumerist standards was
established that reflected in the use of natural resources for the production of goods to serve,
precisely, this consumer society. The use of electric energy in this industrialization process
stands out.

From the first scientific discoveries on electric energy, among which the memorable
and pioneering researches by the philosopher Tales de Mileto, and, until the beginning of its
use in the productive sectors of civilizations, electric energy has always been a factor that has
led to development both in economic and social fields. Nowadays, technological advances have
boosted human activities that made them dependent on energy.

The role played by access to electricity, as well as its generation, distribution and
transmission, materialized in the possibility of economic development in the productive
sectors, including, although to a lesser extent, locations further away from large urban
agglomerations. The development of activities impacted by access to energy sources has led
to the pursuit and development also of forms to obtain energy, evidenced by the evolution of
alternative energy production.

Energy alternatives matter in the aspect of life in society from the perspective of
sustainability, guaranteeing the well-being of present and future generations. This guarantor
development cannot be restrictive, that is, it must reach economic, environmental and social
aspects. On this issue of sustainability, it triggers the economic aspect together with the need
of preserving the environment.

A first initiative in the construction of environmental protection standards was given
by the implementation of the United Nations Conference on the Human Environment, in
Stockholm, in 1972. In fact, this event represented a milestone in International Environmental
Law with proposals to consolidate principles for the purpose of preserving and protecting
the environment. It is worth mentioning that the questions about the preservation of the
environment in view of the degradation caused by the advancement of economic activities
started to be gradually inserted in the direction of the evolution of technologies, in order
to minimize the impacts and make the activities aligned with the concept of sustainable
development. It is noteworthy that the scarcity and finitude of more traditional energy
resources, such as coal, and oil, directed the development of the energy sector within the
technological field. In this context, the advancement of technology has led to research of
alternative forms of energy generation, among which stand out the derivative of the wind,
biomass and solar sources.

It is possible to affirm that we are starting a new disruption, given that in the search
for a more economical energy matrix, with less polluting effects and causing the least impact
on the ecosystem. This proposal can be materialized in the long term, gradually, through
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the planning of alternative energy matrixes considered renewable. The energies derived from
alternative sources for being clean, renewable, and available in abundance in Brazil, appear as
a path that will invariably be followed in changing the composition of our energy matrix.

One of the most promising alternatives is the energy from the solar source, precisely
because of the climatic and geographical condition of Brazil. The abundance of solar irradiation,
considering the most relevant solarimetric indices for the exploitation of this energy source,
Brazil can be considered as one of the major beneficiaries of the expansion of this matrix. The
increase in this source stands out especially due to the potential of these indexes in territories
with prospects for the development of economic activities, such as those in the states of the
Northeast region.

Solar energy then starts to stand out, in this scenario, as a promising option in the
composition of the Brazilian energy matrix with the potential to generate sustainable
economic development, varying with the degree of investments, incentives and promotion,
both in the public and private sector. Among the characteristics that enable the potential for
growth and development of the solar power generation market, especially photovoltaic, we
mainly list: (i) the levels of solar irradiation in the Brazilian territory, higher than in countries
where the use of solar energy it is more explored, (ii) availability of land in areas with excellent
levels of incidence of solar radiation; and (iii) high availability of the raw material used in the
production of photovoltaic cells, that is, silicon - extracted from quartz, being Brazil one of the
largest world reserves of this ore.

The research method predominantly used will be the deductive method, with the
predominantly used research technique will be the bibliography review.

1 SUSTAINABLE DEVELOPMENT AS A GOAL TO BE ACHIEVED

The principle of sustainable development was echoed from the Stockholm Conference
and established a standard of respect for the environment, which advocated for meeting the
needs of present generations, also guaranteeing the future one to fulfil their aspirations. This
principle aims to make the process of economic development compatible with the preservation
of natural resources, in order to guarantee life on Planet Earth.

It is certain that its content has, over time, improved. Nevertheless, it maintains a
constant and immutable core that consists on the need to always seek a balance, giving the
man of the present the obligation to guarantee a balanced relationship with his surroundings,
both to safeguard his own life, and the life of generations to come. This search for balance that
permeates the relationship between human beings and their surroundings makes it necessary
to find real mechanisms that must be present in the daily life of the human species. Such
daily pursuit compose sustainability. Having a sustainable posture, therefore, means seeking
a balanced relationship with the surroundings on a daily basis. For this reason, sustainability
must be viewed under a multidimensional bias, in order to allow this balance to extend to all
areas of human life.

The starting point for awakening ecological awareness was raised, unequivocally, with
the Stockholm Conference in 1972, which drew attention to the importance of international
cooperation in matters related to the environment (COMPAGNONI, undated). From it, it was
observed at the international level that there was a problem, in a greater or lesser extent, in
all countries whose proportions could not be assessed individually by each member of the
international community, but to be understood from a global perspective.
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According to Le Prestre (2000), the conference was held to address four factors that
influenced the environmental society at the time: the increase and importance of the scientific
community, who were beginning to question the future of the planet; the climate change and
the quantity and quality of water; the increased exposure, by the media, of environmental
disasters (oil spills, disappearance of wild territories, changes in the landscape), generating
greater questioning by society about the causes and solutions for such disasters; and the
unrestrained growth of the economy, and consequently of cities, which have grown with no
planning for the future; other environmental problems such as acid rain, pollution of the Baltic
Sea, large quantities of heavy metals and pesticides.

The result of this international meeting led to the elaboration of a legal framework for
the protection of the environment with the enunciation of principles that, later, were moulded
in the Constitutions. These principles came into force and served to instigate the preservation
of the environment, in which the protectionist responsibility for natural resources rests with
States and society.

In this sense, the United Nations (UN) formally positioned itself on sustainability,
in 1987, in the report Our Common Future, in which it was recommended to hold a world
conference to address the environmental issue: Rio-92. In that report, the following was stated:

Many of us live beyond ecological resources, for example, in our energy consumption
patterns. At the very least, sustainable development should not jeopardize the natural
systems that sustain life on Earth: the atmosphere, waters, soils and living beings. In
essence, sustainable development is a process of change in which the exploitation of
resources, the direction of investments, the orientation of technological development
and institutional change are in harmony and reinforce the current and future potential
to satisfy human aspirations and needs. (UN, 1991, p. 49).

The concept of sustainable development revealed the premise of seeking a balance
between meeting present needs and the viability of existence for future generations. This idea
of sustainability, born at the end of the 20th century, made clear the insolvency of the economic
growth model adopted until then and emphasized that it was not able to ensure the qualitative
development of human beings (COELHO; ARAUJO, undated). Based on these premises, it
is possible to affirm that sustainable development is a development model that recognizes
the need to combine economic growth with the preservation of environmental resources. In
turn, sustainability reveals the necessity of fulfilling human daily life for a conscious society.
Bearing in mind that sustainability materializes the sustainable development model, it must
be comprehended from systemic perspective, from a social, economic, cultural, political and
environmental perspective.

Regarding this argument, the Supreme Court ruled on the issue of national development
(CF, art.3, II) and the need to preserve the integrity of the environment (CF, art.225

The principle of sustainable development as a factor of achieving the right balance
between the requirements of the economy and ecology. The principle of sustainable
development, in addition to being imbued with an eminently constitutional character,
finds legitimate support in international commitments undertaken by the Brazilian
State. It represents a factor of the right balance between the requirements of the economy
and those of ecology, subordinated, however, to the invocation of this postulate, when a
situation of conflict between relevant constitutional values, to an unavoidable condition,
the observance of which does not compromise or deflate the essential content of one
of the most significant fundamental rights: the right to preserve the environment. It
translates into the common use of generality of people, to be safeguarded in benefit of
present and future generations.

[ADI 3,540 MC, rel. min. Celso de Mello, j. 1-9-2005, P, 3-2-2006 D]J.]
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From an economic point of view, it is characterized as the search for a balance between
the use of natural resources and the production of wealth. In the environmental conception,
the idea of sustainability elicits the preservation of natural resources for present and future
generations. Sustainable, therefore, is something that remains balanced over time from a
dynamic, multidimensional and collective perspective. (COELHO; ARAUJO, undated).

The Brazilian Constitutional Text, the constituent legislator highlighted the collective
responsibility for achieving sustainability from a systemic perspective, recognizing that it is
the duty of the entire community to defend and preserve the environment for present and
future generations. This conception is also expressed in the Sustainable Development Goals
(SDGs) and, with regard to energy, predicted in Goal 7, that countries should “ensure reliable,
sustainable, modern and affordable access to energy for all” (UN, 2015). To achieve this goal, it
is necessary to: a) ensure universal, reliable, modern and affordable access to energy services;
b) considerably increase the share of renewable energies in the global energy matrix, and c)
double the overall rate of improvement in energy efficiency. In addition, countries are expected
to adopt such measures by 2030, such as: strengthening international cooperation to facilitate
access to clean energy research and technologies, including renewable energies, energy
efficiency and advanced and cleaner fossil fuel technologies, and promoting investment in
energy infrastructure and clean energy technologies. (UN, 2030).

The objectives listed by the aforementioned international body make it clear that the
need to foster renewable energy is an issue that runs through not only the issue of ecological
sustainability, but also evokes a social aspect, namely, that of ensuring affordable prices for
energy services. Renewable energies can represent sources of cheaper energy and, therefore,
more accessible from the cost point of view, especially with regard to the object of analysis in
this article, which is solar energy whose source is abundant in the Brazilian territory. Thus,
what is observed is that the theme related to renewable energies evokes a social issue to which
Brazil must be aware, in order to be able to reach the SDGs proposed by the UN.

2 THE SEARCH FOR ALTERNATIVES FOR THE BRAZILIAN ENERGY MATRIX

In the understanding of Gongalves (2016, p.88), the role of energy in the energy matrix
includes a substitute and complementary role for renewable energies. In this sense, renewable
energy is used as a new energy provider for activities previously captive or simply wearer
of other energy sources due to depletion, lower costs and greater economic efficiency when
viewed from a substitute perspective. In the complementary question, renewable energy may
add viable alternatives to the energy matrix made available to society (XAVIER; LANZILLO,
2010).

The energy matrix is considered as the set of energy sources available for use in the
economic, social and human activities of society. When it comes to the energy matrix, it
encompasses the generation and use of energy in various forms, such as: electrical energy, but
in mechanical, thermal, chemical, nuclear energy, among others.

The diversification of the Brazilian energy matrix finds one of its historical moments,
in the edition of Constitutional Amendment No. 1 of 1969, which aimed to bring a profound
reform to the 1967 constitution, during the period of military governments, but specifically
with regard to energy matrices. It highlighted the possible path of diversification of the national
energy matrix, by providing and mentioning, in a pioneering way, other energy sources:

Direito e Desenvolvimento, Jodo Pessoa, v. 11, n. 1, p. 46-61, jan./jun. 2020.

51




52

Maria Marconiete Fernandes Pereira * Flavia de Paiva Medeiros de Oliveira * Wanderson Carvalho Silva

Art.8thit is within the power of the Union

[...]
XVII - legislate on:

[...]
i) water, telecommunications, postal service and energy (electric, thermal, nuclear or
any other);

In the field of “Energy Law”, it should be emphasized that this mention made with
the wording given to clause “i” of item XVII of art. 8 of the Federal Constitution, is endowed
with a very expressive symbolism, once no other constitutional text had mentioned the forms
of energy generation as the electric, thermal, and nuclear energies were expressly listed,
recognizing the constitutional legislator yet, that the technological advance could bring the
possibility of generating energy in other ways. In this sense, when dealing with the specific
provisions for the energy sector, despite not having reserved a special topic to the theme,
kept a relevant concern with the diversification of the national energy matrix, in favour of
sustainable development and a productive technological market.

The 1988 Constitution, on the other hand, dealt with energy sources, specifically
nuclear energy, oil products and hydroelectric power. It is worth observing that energy
from other sources that could be developed and viable with the advancement of technology,
notably renewable ones. As recommended by the Federal Constitution in § 4 of art.176, in
which it recommends the non-dependence on authorization or concession for the use of the
reduced capacity renewable energy potential. There is a legislative perspective, since no other
constitutional text has mentioned renewable energies, even in a generic way.

Aware of these technological opportunities, the constitutional legislator, especially
after the issuance of Constitutional Amendment 85, of 2015, demonstrated that the State in
the role of economic inducing agent will prioritize innovation in order to promote the well-
being of all, as well as national progress. Thereby, the 1988 Constitution thus provides:

Art.218 The State shall promote and encourage scientific development, research,
scientific and technological training and innovation.

§ 1 Basic and technological scientific research will receive priority treatment from the
State, in view of the public good and the progress of science, technology and innovation.
§ 2 The technological research will mainly focus on the solution of Brazilian problems
and on the development of the national and regional productive system.

In this sense, the system being more opened for innovation in the energy field, adopted
in the Federal Constitution of 1988, has played a fundamental role in the strategic direction of
this sector and the country’s sustainable development. This will provide a position of advantage
for Brazil in fulfilling its international obligations regarding the reduction of greenhouse
gas (GHG) emissions. This alignment is consistent with the current stage of the concept of
sustainability, focusing its provisions on encouraging renewable energy sources, and also on
the issue of energy efficiency (TAQUES; LOPES, 2016).

In line with the notion of sustainability, there is a gradual decarbonisation and
replacement by the electrification of energy matrices. This scenario places Brazil in a very
favourable position in relation to the world average indexes, mainly due to the availability of
natural resources. Consequently, it allows the expansion and diversification of the Brazilian
energy matrix to develop from renewable energy sources, such as the hydroelectric plant
derived from Small Hydroelectric Plants (PCH, in the Portuguese acronym) and from biofuels,
respectively from wind and solar sources.

When comparing data from the Brazilian Electric Matrix and the average of the World
Electric Matrix, the numbers of the Brazilian energy sector are quite significant.
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Comparison - Brazilian Electric Matrix Vs. World Electrical Matrix

Source: Energy Research Company (BEN 2018).

According to the graph, 82% (eighty-two percent) of the Brazilian electrical matrix
comes from renewable sources, while the world average represents only 24% (twenty-four
percent) of its electrical energy derived from renewable sources. That number is extremely
favourable to Brazil. It is explained, mainly, by the hydroelectric potential and investments in
infrastructure in the electric sector boosted from the 40s of the last century, aiming to meet
industrial growth.

The counterpoint to the Brazilian hydroelectric potential is that although only one
third of this potential has been exploited, that is, there is still 70% of this potential not yet used,
mainly in the Amazon and Cerrado biomes. Therefore, it becomes an obstacle to an eventual
movement of expansion of hydroelectric energy in the country, considering the environmental
impact caused by the construction of hydroelectric plants (EPE, 2007).

One of the points to promote the use of renewable sources is the incentive through
public and private investments, since Brazil is also promising in the field of wind and solar
energy. Within the scope of public power, the State has the role of inducing economic agent
seeking to direct the Brazilian electricity sector to attract private investors, and, therefore,
assume the sector’s regulatory function. The private sector should have market conditions
with open investments and regulatory standards that provide public development policies.

The energy sector must pursue economic and social objectives as instruments to
stimulate the production of energy diversity. Adopting the strategy that solar energy can
occupy the space in the Brazilian electrical matrix of that 18%, today occupied by non-
renewable sources. In this case, there would be an expansion of the sustainability capacity
of the Brazilian electric sector, that is, following this strategic option, the equation of the
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Brazilian energy matrix would tend to become even more sustainable. According to Pereira
(2017), “the Northeast region has the greatest solar potential, with an average value of the
daily total of global horizontal irradiation of 5.49 kWh/m? and the normal direct component
of 5.05 kWh/m?”. The Southeast and Midwest regions present daily totals close to the global
horizontal irradiation around 5.07 kWh/m?. These indexes place Brazil as one of the greatest
potentials for exploiting solar energy in the world.

3 BRIEF CONSIDERATIONS ABOUT SOLAR ENERGY

According to Amado (2017, p. 873), “the word energy it means force in action, it cannot
be created or destroyed, but only captured and transformed. In turn, energy sources are
elements or bodies that contain or transform energy, as the sun and hydroelectric plants”.

Energy sources are classified as renewable sources, which are those that are not
exhausted, that is, they can be renewed, as the sun and wind. Non-renewable sources, on the
other hand, are those that run out, as fossil fuels, which, once the planet’s capacity to supply it
has been exhausted, will no longer be able to produce energy through it.

However, the greatest source of energy that exists on the planet, emanating from it
almost all other sources of energy, is undoubtedly the sun (SIRVINSKAS, 2018, p. 444). The
discovery of energy by solar radiation comes from the experiments of the French physicist
Edmond Becquerel*, to whom the discovery of its origin is attributed, when first observed the
photovoltaic effect, in 1839, of the 19th century.

For a long time, solar energy was seen as a very futuristic and expensive energy, which
would not be used in general. It is worth noting that in the 50s, the American chemist Calvin
Souther Fuller developed a silicon doping process and with the advance of experiments he
managed to produce and present the first solar cell>.

The direct conversion of solar energy into electrical energy occurs due to the effects of
radiation (heat and light) on certain materials, particularly semiconductors. Among these, the
thermoelectric and photovoltaic effects stand out. The first is characterized by the appearance
of a potential difference, caused by the joining of two metals, under specific conditions. In the
second, the photons contained in sunlight are converted into electrical energy, through the
use of solar cells. (ANEEL, 2015).

Nowadays, with the global need to produce more and more energy from renewable
and clean sources, due to the international commitments of nations to reduce their emissions
of polluting gases, solar energy has received investments from large private corporations.
Sirvinskas (2018, p. 433), describe how some large global companies are attentive to investing
in renewable energy:

Google is building a giant solar plant - the Ivanpah Solar Electric Generating System.
It is located in the Mojave Desert of Southern California and is the largest solar plant
in the United States. It will have the capacity to generate enough electricity to supply
140 thousand homes. Alone it will increase the production of solar energy in the USA
by 60%. The investment was US$ 2.2 billion and was partnered by the companies
BrightSource and NRG Energy. The plant occupies an area of 1,300 football fields with
346,000 mirrors.

4 SUPERIOR TECHNICAL INSTITUTE.Universidade Técnica de Lisboa. Brief History of Solar Energy. Available at: < http://web.
ist.utl.pt/palmira/solar.html > Accessed on: Feb. 13, 2019.

5 SOLAR PORTAL. History of solar energy: how it all started. Available at < https://www.portalsolar.com.br/blog-solar/energia-
solar/historia-da-energia-solar-como-tudo-comecou.html > Accessed on September 22, 2019.
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SOLAR ENERGY AS A SUSTAINABLE DEVELOPMENT FACTOR

This concern with the sustainability of the energy sector in other countries is also
related to the gradual increase in the consumption of electric energy driven by the increasing
dependence of everydaylife on the use of equipment such assmartphones, tablets, smartwatches,
and notebooks, among others. Google and Facebook alone consume more energy than some
small countries (SIRVINSKAS, 2018 p. 432).

It is also worth remembering that in a relatively medium term, electricity consumption
will be strongly impacted by the transport sector due to the prospect of replacing fossil fuel
vehicles with electric cars. This process has already started in some countries, and it remains
to be seen whether the refueling of these vehicles will be done at gas stations. Currently, in the
users’ own homes, which would reflect a change in social habits and certainly a positive impact
on the market for electricity generation from the solar source.

In Brazil, although not receiving investments of the magnitude of other countries
where solar energy is more widespread, such as the United States, China, Germany, Spain
and Japan, there is a tendency to expand the renewable energy generation market in Brazil.
In this sense, according to Silva (2015, p. 29), the prospect of expansion of wind energy is
also an opportunity for growth in solar energy since wind and solar energy can operate in
a complementary regime. The two have the characteristic of being intermittent, that is, one
generates more energy at night (wind) and the other produces its energy during the day (solar).

The Renova Energia company, one of the leaders in wind energy in Brazil, announced
the start of construction, still in 2014, of the first hybrid complex for the generation of solar
and wind energy in Brazil (SILVA, 2015, p. 29). This expansion trend is confirmed by ANEEL in
data provided by its Generation Information Bank (BIG, in the Portuguese acronym)®, which
informs that of the power generation projects, among all sources within the “in operation”
status, the Central Photovoltaic Solar Generator (UFV) represent 1.21% of the total, while that
of the projects “under construction” in the country, the Central Photovoltaic Solar Generator
(UFV) type represents 5.61%. Subsequently, the data of the projects “in operation”, of the type
Central Photovoltaic Solar Generator (UFV) now represent 1.36% of the total, whereas of the
projects “under construction” increased to 8.7%, as shown in Figures1and 2, with information
obtained on February 11, 2019 and September 27, 2019, respectively, in UFV type.

Figure 1.Generation Information Bank (BIG) - Projects in Operation

Source: Aneel

6 ANEEL. BIG - Banco de Informag¢des de Geragdo. Updated on 11/02/2019. Available at: < http://www2.aneel.gov.br/aplicacoes/
capacitybrasil/capacitybrasil.cfm > Access on Feb 11, 2019 and Sep 27, 2019).
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Figure 2.Generation Information Bank (BIG) - Projects under Construction

Source: Aneel

4 THE CURRENT REGULATION OF ENERGY GENERATION BY THE SOLAR SOURCE IN
BRAZIL

As already mentioned, Brazil since the beginning of this 21st century has been going
through several legislative revisions in its legal framework regarding energy aiming at the
optimization of this sector. That added to the environmental concern due to some energy
crises of significant proportions and countless deleterious consequences.

Since then, the powers of the Republic have endeavoured to find solutions to the problem,
revising and modernizing legislation, as well as encouraging investments in alternative energy
generation in order to diversify the energy matrix and perfecting the planning of the energy
sector as a strategic sector for the country’s economy. Among the legislative changes that
deserve to be highlighted is Law No. 10,295 of October 17, 2001, which provided for the National
Policy for Conservation and Rational Use of Energy, aiming at both the efficient allocation of
energy resources and the preservation of the environment.

Several other actions were taken by the public authorities, among them the creation
of programs such as the “Alternative Energy Sources Incentive Program” (PROINFA), which,
despite not mentioning solar energy, sought to increase the participation of electricity
produced by independent producers, based on alternative sources, among other provisions of
Law No. 10,438/02.

The Electricity Commercialization Law, No. 10,848, of March 15, 2004, also introduced
provisions in order to include in the regulation of the commercialization of energy that
produced by alternative sources, as it did in items II and III of §5 of art. 2, of which we quote
the text:

Art.2. The Concessionaires, permit holders and authorized service providers for the
electricity distribution of the National Interconnected System - SIN shall guarantee the
service to the entire market, by regulated contracting, through bidding, according to
regulation, which, observing the guidelines established in the paragraphs of this article,
will provide on:

[...]

§ 5 The bidding processes necessary to comply with the provisions of this article shall
include, among others, treatment for:

[...]

II - energy from new generation projects; and

I1I - alternative sources.
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There is a gradual insertion of alternative energy generation in the regulation of the
electricity sector, which may encourage investors in this sector to increasingly seek to influence
State planning decisions, and on the other hand, it will demand from the government greater
attention. With regard specifically to solar energy, Nascimento (2017, p. 27) points out that the
edition of the Normative Resolution from ANEEL No. 482, of April 17, 2012, as follows:

In 2012, ANEEL took a major step towards expanding the generation of solar
photovoltaic energy in consumer units by editing the Normative Resolution
from ANEEL No. 482, of April 17, 2012. It establishes the general conditions for
the access of microgeneration and mini-generation distributed to the systems
of electricity distribution, creating the energy compensation system, in which
the energy produced in the grid is injected back to the grid, and this mount
is deducted from the consumption of the unit itself or of another of the same
owner.

From this milestone, the distributed generation of photovoltaic solar energy began to
advance in the country. According to Nascimento (2017, p. 29), there is a great growth in the
number of consumer units with photovoltaic panels from 2014, reaching a total of 8,818 units
and 67 MWp of installed capacity by February 2017. In accordance with ANEEL?, the most used
source for micro and mini-generation distributed by Brazilian consumers, is the photovoltaic
solar, with 82,600 micro and mini plants and about 870 megawatts (MW) of installed power.
That is, in a period of 28 months, there was an increase of approximately 936% in the number
of consumer units derived from micro and mini-generation distributed. This is equivalent to
an average of 2,635 new consumer units with generation of energy from photovoltaic panels.

The insertion of solar energy in the Brazilian electrical matrix is a precursor to the
enactment of Law No. 10,438, which created, among other measures, the Incentive Program
for Alternative Sources of Electric Energy (PROINFA), aiming at increasing the participation
of alternative sources in energy generation produced nationally. This program, which initially
did not contemplate solar energy, was the “driving force” for the development of alternative
energies, giving impulse initially to the expansion of wind energy.

It should be noted that only with the edition of Normative Resolution No. 482 of April
17, 2012, by ANEEL, solar energy had a greater chance of expanding and really becoming a
viable energy alternative. This Resolution encourages a tendency to reduce prices in the cost
of equipment used in the installation of energy generation systems using the solar source,
providing an increase in the generation of solar energy, although it still does not represent a
significant percentage of the Brazilian energy matrix.

According to the release of BP Statistical Review of World Energy 2019, (2019, p. 52)
Brazil achieved a percentage growth of 277.1% (two hundred and seventy-seven point one
percent) in its solar generation only from 2017 to 2018, going from 0.8 Terawatt/hour in 2017
to 3.1 Terawatt/hour in 2018. To exemplify the growth potential of this sector, it is enough to
mention the case of Chile, which despite having a much smaller territory than Brazil, has a
generation capacity of 5.1 Terawatt/hour of electric energy from the solar source. It should be
added that, despite the large percentage of growth from 2017 to 2018, the generation of energy
by the solar source in Brazil still has a percentage far below its potential. Solar energy accounts
for only 1.3% of the Brazilian electrical matrix, according to ANEEL/ABSOLAR.

In the next decade, according to EPE (2018 p. 219), the 2027 Ten-Year Energy Expansion
Plan predicts that there will be an increase of 7.5 GW with the implementation of plants

7 ANEEL. Brasil exceeds 1 GW in distributed generation. Posted on Jun 12019. Available at: < http://www.aneel.gov.br/sala-de-
imprensa-exibicao/-/asset_publisher/XGPXSqdMFHrE/content/brasil-ultrapassa-marca-de-1igw-em-geracao-distribuida/656877
> Accessed on: Sep. 27, 2019.
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planned mainly in the Northeastern semiarid. This region, according to the aforementioned
estimate, should receive 80% of the amount of this expansion in 10 (ten) years.

In this sense, the last factor that should impact and enable this expected expansion
of energy generation by the solar source is the economic one. In fact, the biggest obstacle to
further growth in solar energy is costs. That is why it is extremely relevant to induce initiatives
such as that of the current federal government that has been promoting auctions aimed at
selling electricity by solar plants and taking action, such as, for example, the first floating
solar plant in the Sobradinho hydroelectric reservoir, in Bahia. It is currently the largest
power generation project in this situation and may open the opportunity for projects of this
nature in other reservoirs of hydroelectric plants, which are extremely favourable due to the
non-occupation of areas on the ground and the possibility of using the existing transmission
network.

Another factor that if favoured with public policies of incentive and the exploitation
of the potential is the development of a national industry of photovoltaic cells production,
since these are manufactured with the use of silicon as a masterpiece, and Brazil has one of
the largest reserves of that material. This would reduce the costs of acquiring solar panels
that are currently imported mainly from China, since in Brazil there is no technology for
manufacturing photovoltaic cells. One of the forms of incentives would be taxation, since it is a
decisive economic factor for attracting investments to the sector, together with the promotion
through financing by incentive agencies.

5 FINAL CONSIDERATIONS

The implementation of power generation from renewable and clean sources has
attracted the sympathy of the global community, given that concerns about the maintenance
of an adequate environment for the healthy development of present and future generations are
growing.

It is true that the use of energy causes significant impacts on the environment,
especially for fossil fuels, which in addition to emitting more polluting gases are also finite and
distributed in the world quite unevenly, as is the case of oil and natural gas (GOLDEMBERG,
2015). In this context of environmental and economic concern, solar energy has emerged as a
promising alternative to the solution of the issue of degradation and availability, as it is more
inclusive and tends to cause a greater disruption in the established energy market, consecrating
the traditional popular saying “the sun is for all”.

In Brazil, the photovoltaic solar energy market has experienced excellent growth,
although it still occupies a very small percentage in the electrical matrix and even lower in
the country’s energy matrix. The impediment factor is still found in the acquisition costs of
equipment for power generation. But these costs have not discouraged the market, which
continues to expand rapidly, given that it still has a lot of space to conquer. In addition, the fall
in prices is a reality that has caused more and more people and companies to have access to the
so-called distributed generation.

The legal system comes along a historical process, started at the beginning of the
century with the electrical crises of 2001 and 2002, undergoing changes that have increasingly
allowed the diversification of the national energy matrix and increasingly the diffusion of
renewable energies. As PROINFA, the regulatory legislation, in particular edited by ANEEL,
which promoted the expansion of solar energy. This new form of energy generation, in
particular state agencies and entities is also attracting institutions.
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Solar energy is a new opportunity that presents good prospects around the world,
requiring only a promotion plan to be induced in the country due to its geographic and climatic
situation, which has a potential above the world average for exploring energy generation
through the Sun. Additionally, besides having abundance and regularity of sunlight, Brazil is
also a major holder of reserves of the raw material of the so-called “solar plates”, silicon.

Finally, it is worth noting that although sparse measures are identified, with no system
of integration and joint efforts, several entities of the federation have already been enacting
legislation aimed at promoting the generation of energy by solar and other renewable sources,
especially in the granting of financing and tax benefits.
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RESUMO:

O objetivo do presente artigo é analisar o tema da soberania alimentar, sob a perspectiva do
desenvolvimento sustentdvel e dos novos valores biocéntricos. Pretende-se, dessa forma,
analisar formas de resisténcia do cidaddo frente as violagcoes ao efetivo exercicio do direito a
alimentagdo. Por meio do método hipotético-dedutivo, utilizou-se a pesquisa bibliografico-
documental, com estudos sobre direito a alimentagdo e soberania alimentar; desenvolvimento
agricola, crises da agricultura e as suas consequéncias sociais; agropecudria, danos ambientais
e os maleficios do consumo de carne para a satde humana; desenvolvimento sustentavel,
decrescimento, biocentrismo e aptidao cultural da sociedade para concretiza-los. Concluiu-se
que o deslocamento do poder politico-estatal para o mercado é corolario da pés-democracia e
do discurso desenvolvimentista tradicional, que se mostra incompativel com o exercicio pleno
do direito a alimentagdo, a soberania alimentar e com o direito a satade.

Palavras-chave: Soberania Alimentar. Movimentos Sociais. Desenvolvimento.

ABSTRACT:

The objective of this article is to analyze the theme of food sovereignty, from the perspective of
sustainable development and new biocentric values. It is intended, therefore, to analyze forms
of citizen resistance in the face of violations of the effective exercise of the right to food. Through
the hypothetical-deductive method, bibliographic-documentary research was used, with studies
on the right to food and food sovereignty; agricultural development, agricultural crises and their
social consequences; agriculture, environmental damage and the harms of meat consumption
for human health; sustainable development, degrowth, biocentrism and the cultural aptitude
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of society to achieve them; and post-democracy. It was concluded that the shift of political-
state power to the market is a corollary of post-democracy and traditional developmentalist
discourse, which is incompatible with the full exercise of the right to food, food sovereignty and
the right to health.

Keywords: Food Sovereignty. Social movements. Development.

1 INTRODUCAO

O deslocamento do exercicio do poder politico das esferas tradicionais para o campo
econOmico, caracteristica da pos-democracia, traz a necessidade de questionamento de
medidas que, aparentemente?, sdo impostas pelo Estado. Em face desse cenario, as decisdes
ndo emanam de onde parece e o subcidaddos fica a mercé da assimetria da informacgdo e da
falacia de consensos (FREITAS, 2019, p. 156), 0 que contribui para a paralisac¢do de resisténcias
frente ao poder econdmico, representado principalmente pelo mercado financeiro. E é dele que
tendem a emanar as decisoes do poder publico e, nesses casos, cada vez mais, elas chocam com
os direitos fundamentais do cidaddo.

Nesse contexto, o agronegdcio, setor que movimenta bilhdes de reais, responsavel por
uma grande fatia do Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro, tem a participagdo nos rumos do
Estado, nas politicas publicas e nas decisées dos proprios cidadaos.

O direito a alimentac¢do saudavel sofre a influéncia direta da politica de desenvolvimento
econdmico tradicional, que prima pelas culturas tradicionais de alimentos, pelo fortalecimento
dos grandes produtores e promove a cartelizagio da economia e a mercantilizacdo da
alimentagdo.

Nesse ponto, utiliza-se como referencial tedrico Paulo Freire, cuja obra serve de
orienta¢do no sentido de que o homem, sujeito inacabado, em permanente evolucdo, tem a
possibilidade de ser o agente modificador das tradicionais estruturas sociais, tendentes ao
imobilismo e ao autoritarismo das classes dominantes. A sua obra considera a historicidade
do homem, que é programado (ndo pré-determinado) para o aprendizado e para a evolugao.

O referencial freireano empresta folego para que a pesquisa seja desenvolvida com a
real esperanca de que os dogmas e as estruturas tradicionais possam ser superados em prol
da cidadania e da vida em suas diferentes formas. O seu marco também sera o fio condutor da
investigacdo sobre quais os ruidos tém atrasado essa viragem juridica e social. Efetivamente,
o cidaddo precisa garantir a sua saude e a sua alimentagdo, frente a um controle mercantil de
grau elevado, incompativel com a protecdo de tais direitos.

Busca-se aqui estabelecer um elo entre o direito a alimentacgdo, a soberania alimentar,
o desenvolvimento sustentavel (dentro da perspectiva maior de desenvolvimento) e a
participacdo direta do cidaddo na produgdo alimenticia, partindo da premissa de que vivencia-
se atualmente a era da pds-democracia, com todos os atributos que lhe sdo inerentes, entre os
quais o advento da subcidadania, a crise da educagdo, o deslocamento de poder estatal para o
mercado financeiro e para o monopdlio da indastria.

4 Muitas medidas s6 aparentemente sdo tomadas pelos governantes, mas, em verdade, de fato, sio ordenadas por quem detém o poder
de barganha em face dos governantes, notadamente conglomerados econémicos, como a industria armamentista, agroindustria, e
institui¢des financeiras.

5 Por “subcidaddo” tome-se como expressdo simbolo do papel do cidaddo na sociedade de risco global, em que ja ndo mais participa
da decisdo dos rumos do estado, tarefa que fora usurpada pelo mercado. O cidaddo necessita encontrar outros meios de exercer sua
cidadania, que ndo mais os espagos tradicionais. Fala-se, assim, em uma subpolitica da sociedade mundial. (vide Ulrich Beck, em “A

sociedade de risco global”.)
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2 DIREITO A ALIMENTACAO E SOBERANIA ALIMENTAR

A expressdo direito a alimentagdo é plurissémica. Denota direito fundamental (art. 69,
da Constitui¢do Federal), direito humano (Art. XXV, da Declara¢do dos Direitos Humanos da
Organizac¢do das Nag¢des Unidas) e sub-ramo do direito administrativo®.

Estd imbricado com o direito a satide, na medida em que sua qualidade, é pressuposto
para uma vida digna e saudavel. O consumo adequado de nutrientes, vitaminas e minerais e a
auséncia de consumo em excesso de determinados produtos, agrotdxicos e toxinas influenciam
diretamente a manutenc¢do da vida humana, a expectativa de vida e a qualidade desta.

Por soberania alimentar entende-se o direito de cada povo a prover sua prépria
alimentac¢do, diminuindo a influéncia das grandes corporagdes, tratando o alimento como
direito humano e ndo como mercadoria (COCA, 2016, p. 21).

A promogdo da soberania alimentar visa estancar o controle capitalista do processo de
alimentac¢do da populag¢do. Esse controle se manifesta sob os vieses de espaco e de tempo: a)
quanto ao espago, verificamos o distanciamento entre produtores e consumidores. Um simples
grao de milho tem passado da lavoura, para um laboratorio, para retornar a lavoura (com
modificagbes genéticas), para ser enviado pelos meios de transportes (caminhdes e navios)
a inddstrias, que novamente os enviara para outros meios de transporte, agora embalado
ou enlatado, para que finalmente chegue a mesa do consumidor; b) quanto ao viés tempo,
representa as etapas de evolu¢do dos chamados regimes alimentares, que sdo os momentos
histdricos que o consumo alimentar percorreu e que podem ser resumidos em trés fases.

Numa primeira fase verifica-se o abastecimento do centro industrial europeu pelas
colonias americanas e africanas; na segunda fase verifica-se a Revolugdo Verde, que representou
a moderniza¢do das técnicas agricolas especialmente na América do Norte; por fim, numa
terceira fase, resultado das duas primeiras, verifica-se a consolidagdo do poder econémico por
grandes corporag¢des da industria alimenticia (COCA, 2016, p. 38).

Os trés regimes promoveram a exclusdo social e a miséria, cada um a sua maneira.
Desde a utilizagdo da mado de obra escrava até a formagdo de um exército de miseraveis,
com a especula¢do financeira voltada a mercantilizacdo dos alimentos. Cada uma dessas
fases representou um degrau na caminhada rumo a perda da soberania alimentar e ao
empobrecimento de uma parcela da populagdo, em niveis locais e globais.

A terceira fase, especificamente, pode ser apontada como a que se vivencia atualmente.
Foi iniciada pela produ¢do em série que, padronizada que é, gerou a necessidade de padronizar
pessoas e habitos. Coube aos meios de comunicagdo de massa a tarefa de tornar obsoletos os
estilos de vida ameacadores do capitalismo. Essa estratégia industrial afetou diretamente o
direito a alimentac¢do saudavel.

O sistema inaugurado pelo capitalismo industrial, consistente na produgdo em série
de bens para a venda no mercado - o que exige a padronizagdo dos habitos de consumo
do conjunto da populagdo -, provocou em pouco tempo a transformacgdo da estrutura
tradicional das sociedades. Até os tempos modernos, as sociedades eram compostas de
multiplos grupos diversificados, cujo ambito de comunicagdo era limitado no espago,
mas apresentava sempre um forte contettdo humano.

Com o aproveitamento capitalista da Revolugdo Industrial, surgiu, por assim dizer, uma
sociedade compacta, ndo mais parcelada em pequenos grupos, mas constituida por uma
enorme massa de individuos indiferenciados, que se ignoram mutuamente. Nas grandes
metropoles do mundo contemporaneo, como salientou o sociologo norte-americano

6 Segundo Amaury Haruo Mori, ndo é pacifica a questdo de saber se o Direito da Alimentagdo constitui um ramo auténomo do Direito
Publico ou se serd um sub-ramo do Direito Administrativo (“O Direito Administrativo da Alimentagdo como restrigdo protetiva de
direitos fundamentais: o caso do sal’, na obra “Direito a Alimenta¢do e Seguran¢a Alimentar” - org. Helena Telino Neves. Curitiba:
Jurud, 2017. p. 15)
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David Riesman em obra que marcou época, passou-se a viver o fendmeno, jamais
ocorrido no passado, de “multiddes solitarias”, nas quais os individuos sdo absorvidos,
como se fossem dtomos iguais de uma mesma macrocélula (COMPARATO, 2014, p. 203).

O controle capitalista do processo alimentar pode ser representado por situagdes do
cotidiano: ha algumas décadas, ndo se cogitaria em pagar para consumir dgua, item basico para
a sobrevivéncia humana e de existéncia abundante na natureza. Hoje incorpora-se a compra de
dgua como algo natural para a nossa cultura. Encontra-se também a disposi¢do para venda nos
supermercados frutas descascadas e embaladas, como banana e tangerina, além de refei¢des
completas, como cozidos de carne e arroz, embalados a vacuo com inimeros conservantes e
produtos quimicos que estendem a data de validade dos produtos por meses ou anos.

Sustentabilidade e decrescimento sio dois movimentos que se sucedem, e que
se complementam. A sustentabilidade estd ligada a ideia de preservacdo do ecossistema
e promog¢do de uma vida equilibrada com este, de forma a garantir as futuras geragdes as
mesmas possibilidades de fruigio que as presentes. Considera-se o decrescimento um
movimento posterior, complementar a sustentabilidade, pelo qual a sociedade deve promover
uma viragem estrutural nos paradigmas do estilo de vida, na produgdo e no consumo, de modo
a descolonizar o nosso imagindrio quanto aos conceitos de desenvolvimento e de qualidade de
vida (HULSE, 2017, p. 9).

Ao mencionar-se o desenvolvimento sustentdvel, conectado a ideia de soberania
alimentar, é preciso esclarecer o termo desenvolvimento, ainda que este ndo seja o objeto
de investigacdo proposto no presente artigo. J& vigorou a ideia de que o desenvolvimento de
determinado pais poderia ser averiguado através da andlise de um indice econémico, qual
seja, o indice do Produto Interno Bruto - PIB. Porém, tal medida foi sendo abandonada em
razdo da verificagdo de que o mesmo ndo era capaz de aferir a realidade inteira do processo de
desenvolvimento.

Sobre isso, Calixto Salomao Filho (2008, p. 19) entende que o desenvolvimento deve ser
encarado como um processo, composto por varias fases, distinguindo-se do mero crescimento
econémico. Distinguindo desenvolvimento e crescimento, Fabio Nusdeo (2002, p.17) menciona:

[...] O quevaria, num caso e no outro, é que no primeiro, desenvolvimento, o crescimento
daquela grandeza faz-se concomitantemente com profundas altera¢des em toda a
estrutura do pais envolvido, por trazer como consequéncias uma série enorme de
modificagées de ordem ndo apenas econdmica, mas também cultural, psicoldgica e
social. Sdo essas questdes que respondem pela sustentabilidade do processo [...].

O processo de desenvolvimento de um Estado é muito mais abrangente do que o simples
crescimento econémico. Nesse sentido, Calixto Salomdo Filho (2008, p. 19) compreende o
desenvolvimento como “um processo de autoconhecimento da sociedade”.

A contribuigdo de Amartya Sen (2000) para a evolu¢do do entendimento sobre o que vem
a ser desenvolvimento deve ser destacada, em razdo da relagdo direta entre desenvolvimento
e a concretiza¢do das chamadas liberdades substantivas dos agentes, tais como a liberdade de
participagdo politica, a oportunidade de receber educagdo basica ou assisténcia médica, etc.
Desta forma, Sen distancia a andlise do desenvolvimento das questGes meramente econdmicas.

Esse entendimento, embasado no que entende Sen sobre desenvolvimento, afasta o
processo das andlises estritamente econdmicas e consequentemente o aparta do referencial
Produto Interno Bruto (PIB). Vale mencionar que Sen foi um dos colaboradores para a cria¢do
do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), indice sustentado pela anlise das condicdes
humanas de determinado pais, portanto, mais proximo do que se entende por desenvolvimento,
embora ndo consiga abranger todas as fases do fenémeno.
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Se a sustentabilidade é uma tentativa de aproximar o sistema capitalista dos caracteres
ambientalistas, especialmente quanto a protecdo as futuras geragdes, o decrescimento é um
movimento que visa refundar o préprio sistema, remodelando a prépria no¢do de vida.

A sustentabilidade estd inserida em nossa ordem juridica e, segundo Juarez Freitas

(2019, p.55):

[...] é o principio constitucional que determina com eficacia direta e imediata,
a responsabilidade do estado e da sociedade pela concretiza¢do solidaria do
desenvolvimento material e imaterial, socialmente inclusivo, duravel e equanime,
ambientalmente limpo, inovador ético e eficiente, para assegurar no presente e no
futuro o direito ao bem-estar.

Ja o decrescimento pode ser visto como um degrau além da sustentabilidade. Tem
como principal objetivo o abandono do crescimento pelo crescimento, ou seja, do crescimento
voltado para o lucro e a acumulagdo de capital por uma minoria concentradora de riqueza
(FERNANDES, 2017, p. 6).

Entre as suas principais metas estd a diminui¢do do consumo de modo que se viva
melhor e com maior qualidade. Parte da premissa de que o bem-viver ndo esta na dependéncia
da aquisi¢do de bens e no acumular de capital. Para o decrescimento, essa mentalidade conduz
a um materialismo infértil, que destroi o ecossistema e descaracteriza a vida em si mesma,
uma vez que mercantiliza a nossa propria existéncia.

Tanto o desenvolvimento sustentavel quanto o decrescimento podem ser identificados
no texto constitucional. O decrescimento, apesar de ndo expresso, encontra seu conteido na
propria no¢ao de dignidade humana, na valorizagdo do trabalho, no direito a vida e a sadade.

A nocdo de decrescimento diz com os valores que a propria nogdo de dignidade humana
pressupde, de forma que, respeitada esta, automaticamente estara em pratica a no¢do de
decrescimento. Conforme afirmado, o decrescimento visa refundar o pensamento tradicional
dominante e reinterpretar o sentido de desenvolvimento.

Segundo Latouchen (2006, p. 5):

A sociedade de crescimento, por sua vez, também ndo é desejdvel por pelo menos
trés razdes: ela causa um aumento das desigualdades e das injustigas, cria um bem-
estar muito ilusorio, ndo proporciona nem mesmo para os “abastados” uma sociedade
convivial e sim uma anti-sociedade doente por causa de sua riqueza.

Com base nessas sutis, mas importantes, diferengas entre sustentabilidade e
decrescimento, torna-se necessario analisar se a retomada da soberania alimentar tende a
se moldar melhor a no¢do de uma ou de outra. Conforme afirmado, o decrescimento é uma
evolugdo do conceito da sustentabilidade. Pressupde uma viragem de paradigmas, isto ¢, a
descolonizagdo dos pré-conceitos da sociedade sobre desenvolvimento e bem-estar.

Dado que o distanciamento do consumidor em relacdo ao seu alimento é fruto do
interesse mercantil e da especulagdo financeira, pode-se afirmar que estd imbricado com a
nog¢do tradicional de desenvolvimento e com o pensamento econdémico dominante. Para a
retomada da soberania alimentar, portanto, ndo basta uma readequacdo do sistema capitalista
com nossos habitos alimentares (para o que se moldaria a nogdo de desenvolvimento
sustentavel). Isto porque a mercantilizagdo da alimentagdo depende exatamente de ndo se
possuir os proprios e originais habitos alimentares.

Aqui estd a chave para concluir que a retomada da soberania alimentar esta muito
mais conectada com o decrescimento do que com a sustentabilidade. O desenvolvimento
sustentavel da créditos ao préprio sistema capitalista para que ele se adapte as nossas “novas”
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necessidades. Jd o decrescimento, com razdo, pressupde o entendimento de que o sistema
vigente é incapaz de promover essa adaptagdo.

Com isto ndo se pretende afirmar que ele se contrapde a sustentabilidade, pelo contrario:
tal como visto, o decrescimento € a evolugdo (e ndo a superag¢do) da ideia de sustentabilidade.

Simbolo da necessidade de refunda¢do de paradigmas sdo os grandes interesses por
detrds da mercantilizagdo da alimentagdo: ndo so6 a industria, mas a especulagdo financeira,
representada pelas bolsas de valores, sdo responsaveis pela perda da soberania nas escolhas
e habitos alimentares, além de gerarem fome e miséria, préprios de um regime econémico
parasitario.

Segundo Comparatto, a febre especulativa é responsavel pelas crises e bolhas
econdmicas e esta presente no setor agricola:

Seus pregos, inflados pela especulagdo internacional, aumentaram sem cessar desde o
inicio do século XXI. Segundo estimativas da FAO - Agéncia das Nag¢Ges Unidas para
a Alimentag¢do e a Agricultura, em razdo do crescimento descomunal dos pregos dos
produtos agricolas, o numero de pessoas subnutridas no mundo aumentou em 40
milhdes, somente em 2008. Na verdade, na origem de todos esses desastres esteve a
especula¢do desenfreada (COMPARATO, 2014, p. 264).

Verificando a magnitude da situagdo e percebendo o significado desse status atual da
industria alimenticia, conclui-se que a mudanca de paradigmas para a promogdo de escolhas
e para uma cultura emancipadora nio se podem restringir a acbes isoladas. E necessario que
essa promogdo tenha origem em ag¢des politicas, de magnitude estatal, e ndo apenas com agdes
individuais de uma pequena minoria engajada.

O discurso da mudanca de habitos num ambito individual, promovido por entidades
governamentais, e até por empresas, pouco tem de efetivo, representando muitas vezes uma
mera cortina de fumaga.

Visam, por vezes, promover a ideia de que algo esta sendo feito, de que sociedade, a
empresa e o Estado ja estdo cientes e colaborando para um desenvolvimento sustentével, e até
atuando pela concretizagdo do direito a vida digna e a satide. Enquanto isso, o Estado segue
promovendo as suas a¢des desenvolvimentistas tradicionais, visando o crescimento do PIB
para alavancar a visibilidade da nagdo, torna-la simbolo do poder econdmico frente as grandes
economias mundiais e as empresas.

Num estudo sobre as projecdes do agronegocio no Brasil, o Ministério da Agricultura,
Pecudria e Abastecimento (MAPA) indicou que entre os objetivos daquela pesquisa estava
a “indicacdo de dire¢des do desenvolvimento para os principais produtos do agronegécio” e
“estruturar visdes de futuro do agronegocio no contexto mundial para que o pais continue
crescendo e conquistando novos mercados” (BRASIL, 2018).

Verifica-se que o discurso oficial do governo se baseia na faldcia do consenso, mencionada
por Juarez Freitas: segundo o autor, por meio de um “falso consenso”, busca-se dar suporte a
decisdo irracional. Por vezes, o consenso (falsamente criado pela repetigdo de faldcias) nada
mais é do que resultante da submissdo a dominac¢do de interesses especiais (interesses de
quem tem o poder econémico e de quem impde a ideia de que sobre determinado tema hd um
consenso) (FREITAS, 2019, p. 156).

Verifica-se no estudo do MAPA que o pressuposto das pesquisas realizadas sobre o
agronegacio é a “necessidade de expansdo de mercado” sem nenhuma ressalva: ndo encontramos
naquele estudo nenhum contraponto com a necessidade de preservacdao ambiental e dos
ecossistemas, muito menos com a necessidade de novos paradigmas sobre o bem-viver.

O primordial, segundo o estudo do governo, é a expansdo do mercado. Eis o cendrio
apontado pelo governo:
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O ano de 2017 foi excepcional para a agricultura brasileira. O pais teve uma produgdo
recorde de graos alcan¢ando 237,6 milhdes de toneladas para uma drea plantada de 61,0
milhdes de hectares. Outro resultado positivo foi o crescimento do PIB agropecudrio
de 13,0% no ano, enquanto o PIB da economia foi de 1,0%. Este ano ndo deve repetir
os resultados de 2017, mas as informagdes divulgadas pelo IBGE mostram que o PIB
acumulado nos ultimos 4 trimestres deste ano cresceu 1,3% enquanto a agropecuaria
teve aumento de 6,1%, Industria 0,6% e Servi¢os, 1,0% (trimestres acumulados iniciando
em abril de 2017 até margo de 2018). A safra de grdos 2017/18, divulgada em julho pela
CONAB, 228,5 milhdes de toneladas, e IBGE, 227,9 milhdes de toneladas esta pouco
abaixo da obtida em 2017, 237,7 milhdes de toneladas, segundo a CONAB e 240,6 milhoes
conforme o IBGE (BRASIL, 2018).

Apesar do discurso oficial do governo, sabe-se que o desenvolvimento sustentavel
e, principalmente o decrescimento, sio incompativeis com a légica desenvolvimentista
tradicional e com a simploria busca pelo crescimento do PIB.

3 O PAPEL DA EDUCACAO PARA MUDANCA DE PARADIGMAS

Para uma real mudanca de paradigmas necessdria a promoc¢do do decrescimento, é
necessaria uma educagdo emancipadora, no sentido de que é necessario o afastamento do
modelo tradicional de educacdo, que esta voltado para o sucesso financeiro e para a acumulagao
de capital.

E preciso promover uma educacio que desenvolva a potencialidade maxima do ser
humano em todas as suas facetas. Deve-se abandonar a promog¢do do homem unidimensional,
voltado apenas para o progresso econdmico. E preciso desenvolver as pessoas e as suas ilimitadas
capacidades em prol do bem-viver, tendo como pressuposto o equilibrio com o ecossistema e
os novos paradigmas biocéntricos.

Essa educa¢do emancipadora faz com que o ser humano perceba sua integracdo no
mundo, e ndo que o mundo lhe pertence. Isto é, permite que perceba que faz parte do préprio
ecossistema e que o desenvolvimento humano, em vez do progresso material, ird manter o
equilibrio da biosfera e permitir que as presentes e futuras geragdes tenham acesso a uma vida
digna e ao seu proprio desenvolvimento emancipador.

Em seu estudo sobre sustentabilidade, Juarez Freitas analisa a educa¢do em alguns
aspectos que se entende aplicavel para a cultura do decrescimento. Segundo o jurista, a
sustentabilidade (e também o decrescimento) pressupde a transformac¢do de hdbitos mentais,
para uma educacdo de qualidade, que é a que estimula o ser humano a abragar a competéncia
ecoldgica, e ndo a tragica sina dos ecocidas. Para ele, a educagdo so tera esse condao se i) for
inclusiva e equitativa e ii) deixar de servir ao singelo incremento da produtividade material
(FREITAS, 2019, p. 185).

Para tanto, é necessaria uma educagdo para a causalidade de longo espectro, o que
significa obter a compreensao de que as condutas humanas sdo pegas na engrenagem evolutiva,
com efeitos que se propagam até depois de nossas vidas. Além disso, é necessdria uma educagdo
para a pluridimensionalidade do bem-estar, com a composi¢do das competéncias e das
multiplas dimensdes do ser humano (ética, social, econd6mica, ambiental e juridico-politica)
(FREITAS, 2019, p. 188).

Nesse sentido, reporta-se também ao pensamento freireano, pelo qual o conhecimento
(e a pratica educativa, como enfatiza o educador) ¢ algo a ser desenvolvido a partir das no¢des
até entdo concebidas. Traduz a ideia de que ndo é ético que fiquemos circundando as estruturas
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postas sem buscar desenvolvé-las ou mesmo supera-las. Ainda mais quando o objeto cientifico
esta atrelado a manutencdo do poder das classes dominantes (FREIRE, 2015).

Uma educagdo mercantilizada e padronizada, portanto, choca totalmente com a
educagdo para o desenvolvimento sustentavel e para o decrescimento.

Além da educagdo emancipadora é necessdria uma transi¢do entre o sistema atual e o
decrescimento. Para isso, é importante que adotemos o chamado decrescimento administrado,
com a realocagdo de profissionais, fun¢oes, atividades e empregos em areas que ajudem a
progressdo dessa nova cultura. A administra¢do do decrescimento visa promover a absor¢do
de impactos imediatos proporcionados pela mudanca de paradigmas.

Essa administragdo dar-se-a com a participacdo direta do cidaddo, a quem competira
produziralimentos e educar para o bem-viver. A associagdo de pessoas por meio de cooperativas,
a adogdo de moedas sociais sdo alguns exemplos de mecanismos em prol do decrescimento
administrado, os quais s6 poderdo se consolidar com uma nova perspectiva educacional.

4 RESTRICAO AO DIREITO FUNDAMENTAL A LIVRE INICIATIVA FACE AOS DIREITOS
FUNDAMENTAIS A SAUDE E A VIDA

O Direito a alimentacdo provoca uma restricao protetiva de direitos fundamentais,
especificamente osligadosaliberdade econdmica. A produ¢do ea destinagdo a venda de produtos
nocivos ou potencialmente nocivos a saide humana violam o direito a vida, especificamente o
direito a satude, a alimentag¢do saudavel e a seguranga alimentar e nutricional.

A seguranca alimentar e nutricional é a realiza¢do do direito de todos ao acesso regular
e permanente a alimentos de qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer o
acesso a outras necessidades essenciais, tendo como base praticas alimentares promotoras de
saude, que respeitem a diversidade cultural e que sejam social, econdmica e ambientalmente
sustentaveis, segundo defini¢do aprovada na II Conferéncia Nacional de Seguran¢a Alimentar
e Nutricional, realizada em Olinda, em 2004. Essa defini¢do, além de englobar a protegdo a
vida e a satde, também encerra a prote¢do ao ecossistema e a sustentabilidade.

Para garantir tais direitos, é perfeitamente licita e proporcional a restricdo a livre
iniciativa e a proibi¢do da produgdo e do comércio de determinados produtos e alimentos.
Nada mais elementar para uma ordem juridica minimamente comprometida com os direitos
humanos do que priorizar a vida a circulacdo de riquezas e a concentragdo de capital. A ordem
juridica so se justifica na medida em que seu vetor fundamental seja protegido, qual seja, a
dignidade da pessoa humana.

Nesse sentido, Portugal publicou a Lei n. 75/2009, que restringe o consumo de sal na
producdo de alimentos. Tal norma pode ser reconhecida como restri¢do protetiva de direitos
fundamentais (NEVES, 2017, p. 59).

O Brasil ndo adota uma legislacao federal nesse sentido, embora algumas leis municipais
tenham restringido a disponibilizacdo do sal em mesas de bares e restaurantes. Tal medida
ndo nos parece das mais efetivas, j4 que o sal continua a ser utilizado nesses restaurantes e
principalmente nos produtos industrializados.

Verifica-se na cultura brasileira um superdimensionamento da cultura do prazer e
do imediatismo, um hedonismo que se reflete nos hdbitos alimentares e na saide publica.
Nesse sentido, o consumo de carne, gordura e sal em excesso estdo associados aos habitos do
brasileiro, razdo pela qual, podemos falar em um hedonismo gastrondémico que gera doengas
e leva a morte.
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Uma das formas de resisténcia a esse cendrio é a diminui¢do (até a cessagdo) do
consumo de carne. Trata-se de alimento dispensavel a saide humana, podendo ser substituido
por inimeros outros alimentos de origem vegetal, como legumes e castanhas, que contém
vitaminas e proteinas presentes na carne.

O consumo de carne é cultural, sustentado e promovido pela industria, pelos grandes
produtores e pelos meios de comunica¢do de massa, todos interessados nos lucros bilionarios
do setor.

Os estudos acerca dos maleficios dessa cultura sdo alarmantes: as pesquisas apontam
para 21% o aumento no risco de cancer de cdlon e do reto com o consumo de 50g/dia de
carne processada e 15% de aumento no risco com o consumo de 50g de carne vermelha/dia. Ao
consumo de 100 g/dia de carne vermelha foi associado o aumento de 27% no risco de cancer de
cblon e do reto; e 50g/dia de carne processada foi associado com aumento do risco desse cancer
em 29%. Além disso, esta associado a elevado risco de doencas crénicas (cardiovasculares,
infarto, diabetes tipo 2, obesidade e cancer) (CARVALHO, 2016, p. 16).

Segundo Aline Martins Carvalho, na sua tese pela USP, as carnes vermelhas (carne de
boi e porco) processadas (carnes curadas, salgadas, fermentadas, defumadas ou com adi¢do

de conservantes ou flavorizantes) sdo as que se mostram mais associadas a estas doencas
(CARVALHO, 2016, p. 16).

5NOVO PARADIGMA BIOCENTRICO: ANIMAIS COMO SUJEITOS DE DIREITO A PARTIR
DO RECURSO ESPECIAL N. 1797175-SP

Oordenamentojuridico brasileiroainda éimpregnado pelosvalores desenvolvimentistas
tradicionais. Apesar das previsdes constitucionais tendentes a promog¢do da sustentabilidade
e do equilibrio ambiental, predomina a valoriza¢do da livre iniciativa pelos tribunais e pela
legislagdo infraconstitucional.

Nesse aspecto em especifico, o pais estd muito aquém de paises como a Bolivia,
que adotam valores biocéntricos e reconhecem componentes do ecossistema como sujeitos
de direito. A Constitui¢do da Bolivia reconhece expressamente a “Pacha-mama”, ou “mae
terra”, como sujeito de direito a ser protegido e preservado, ndo apenas como um habitat ou
instrumento ttil & vida humana.

Em maio de 2019, porém, o Superior Tribunal de Justica, no Recurso Especial n. 1.797175-
SP, proferiu decisdo paradigma, adotando valores biocéntricos, ao considerar os animais como
sujeitos de direito. Na decisdo, o Ministro Og Fernandes considerou que a devolu¢do de um
animal silvestre em idade ja avangada ao seu habitat natural, com afastamento da sua dona e
inser¢do no ambiente selvagem, ao qual dificilmente se adaptaria, traria mais prejuizos do que
beneficios para ele.

Neste sentido, foi tido em consideracdo de que é necessario evoluir para além do conceito
kantiano, pelo qual o ser humano ndo pode ser visto como um simples meio (objeto), mas
tomado como um fim em si mesmo (sujeito) em qualquer relagdo. Para além desse conceito,
deve-se considerar o homem como parte de algo maior, que é o planeta. Ou seja, requer-se a
evolugdo do conceito meramente antropocéntrico para que se estabeleca uma visdo biocéntrica,
de modo a reconhecer que o meio ambiente e os animais ndo-humanos possuem a titularidade
de direitos e de valor préprio.

Ndo se trata de desprezar o conceito kantiano, mas de considera-lo importante e
necessario para sua época e utiliza-lo em evolucdo.
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Essa mudanca de paradigmas, em maior ou menor grau, é similar a outras ja enfrentadas
no Brasil e no mundo, tais como o holocausto dos nativos e a escraviza¢dao humana, holocausto
nazista, apartheid racial, a consideracdo das criangas como objeto e ndo como sujeito de
direitos, a instituicdo de direitos da personalidade as pessoas juridicas, a situagdo da mulher
como verdadeira propriedade do marido, sem direito de voto e sujeita a tutela do conjuge, entre
outras.

Segundo Luiz Marques, para reduzir em prazos adequados o impacto humano sobre
o meio ambiente é necessario o abandono do consumo de carne ou, ao menos, reduzi-lo
drasticamente (MARQUES, 2018). Esse abandono ou redugdo tornou-se menos distante apds a
decisdo paradigma do STJ, ao atribuir aos animais a qualificacdo de sujeito de direitos.

Atualmente a degradacdo ambiental estd fortemente ligada a pecudria. As emissoes de
gas metano pelos dejetos dos animais de producdo correspondem a mais de metade do total de
gases do efeito estufa emitido no planeta. Além disso, mais da metade dos graos produzidos no
mundo sdo para a alimentagdo dos rebanhos. Essa produ¢do causa desmatamento e sequelas
tdo nefastas ao meio ambiente quanto as emissoes de gases.

Neste contexto, a promog¢do do decrescimento nessa atividade traria enormes beneficios
ao ecossistema e a vida humana e, para isso, a cultura do consumo da carne é um dificil
paradigma a ser superado. No entanto, com a decisdo do ST]J, o Brasil deu um importante passo
nesse sentido.

Atribui-se esse ruido a alguns fatores que ddo complexidade ao presente cendrio, como
a formatagdo atual do sistema educacional e o monopdlio dos meios de comunicagdo de massa,
responsaveis por promover um consenso social em redor do consumismo e ha formagdo de
um homem unidimensional, desprovido de senso critico coletivo. Ressalta-se novamente
nesse ponto a necessidade de reestruturacdo da educagdo por forma a tornd-la emancipadora
e promotora da modificagdo de paradigmas.

6 CONCLUSAO

O direito a alimentagdo ndo tem sido respeitado na sua plenitude, ja que o cidaddo ndo
exerce a soberania alimentar que lhe seria inerente. Em vez de produtor, o homem transformou-
se em consumidor e, mais do que isso, refém da mercantiliza¢do dos alimentos e do mercado
financeiro.

O discurso desenvolvimentista tradicional promove esse status, sendo respaldado ndo
so pela grande industria, mas pela faldcia de um consenso que emana do proprio Estado. Os
proprios governos promovem um regime explorador que exclui, empobrece e afasta o cidadado
do exercicio da soberania alimentar.

Nesse passo, a sustentabilidade e o decrescimento surgem como resisténcia a esse
cendrio. Analisando-se alguns pontos da sociedade brasileira, verifica-se uma tendente aptidao
para a promocio do decrescimento. E o que se verifica analisada a cultura crista, alicerce
religioso desde o periodo colonial.

Mas as possiveis tendéncias sociais positivas ndo tém logrado éxito frente ao grande
movimento mercantil-financeiro e a limitacées como os da educac¢ao tradicional, voltada para
a légica de mercado e de sucesso financeiro.

A naturalizacdo de determinadas praticas como a do consumo excessivo de carne, gera
um ciclo vicioso nocivo ao ecossistema e a saide humana. O carnismo, pratica nociva ao ser
humano e a todo o meio ambiente, promovida pelo mercado, no entanto, tende a sofrer um
revés caso os tribunais e o legislador passem a incorporar no ordenamento juridico os animais
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como sujeitos de direito, conforme a decisdo proferida pelo Superior Tribunal de Justica em
maio de 2019.

Algumas praticas isoladas, ainda, surgem no meio deste cendrio, exemplificando
possiveis formas de superagdo desse status de mercantilizacdo da alimentagdo e da vida
humana: o cooperativismo parece ser uma das chaves nesse sentido. Foi o que a experiéncia do
Movimento dos Sem Terra demonstrou, tornando-se o maior produtor de arroz ecologico da
América Latina, com prdticas inclusivas e de respeito ao ecossistema.

Néo se verifica outro modo de resistir e resgatar a soberania alimentar e de obter
a emancipag¢do do cidaddo que ndo subvertendo esses paradigmas e, ainda, promovendo a
educagdo libertadora.
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RESUMO:

O presente trabalho cientifico tem o intuito de realizar uma breve andlise sobre o chamado core
crimes, que constituem os crimes tipificados no Estatuto de Roma, instrumento fundante do
Tribunal Penal Internacional. Abordard de maneira concisa o processo de criacdo deste 6rgdo,
destacando seu carater permanente e complementar. Apds, serdo analisados os crimes previstos
no rol do Estatuto de Roma, quais sejam: crime de genocidio, crimes contra a humanidade,
crimes de guerra e crime de agressdo. Neste contexto, serd examinado, ao final, a auséncia do
crime de terrorismo no rol dos crimes de competéncia do TPI, evidenciando como poderao ser
condenados os individuos acusados de perpetrarem este crime igualmente barbaro visando a
total prote¢do da dignidade da pessoa humana.

Palavras-chave: Direitos Humanos. Tribunal Penal Internacional. Crime de Genocidio. Crime
contra a Humanidade. Crime de Guerra. Crime de Agressao.

ABSTRACT:

This scientific work intends to carry out a brief analysis on the so-called core crimes, which
constitute the crimes typified in the Rome Statute, founding instrument of the International
Criminal Court. It will approach in a concise way the process of creation of this organ,
emphasizing its permanent and complementary character. Afterwards, the crimes included in
the Rome Statute will be analyzed, such as crimes of genocide, crimes against humanity, war
crimes and crimes of aggression. In this context, it will be examined, in the end, the absence
of the crime of terrorism in the list of crimes within the competence of the ICC, showing how
individuals accused of perpetrating this equally barbarous crime can be condemned for the total
protection of the dignity of the human person.

Keywords: Human Rights. International Criminal Court. Crime of Genocide. Crime against
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1 INTRODUCAO

O presente artigo tem como escopo demonstrar a importancia do Tribunal Penal
Internacional enquanto instrumento de efetivacdo da protegdo internacional dos direitos
humanos, em especial a dignidade da pessoa humana.

E certo que o Tribunal Penal Internacional representa um grande avanco na agenda
internacional de protecdo dos direitos humanos, ressaltado por seu cardter permanente e
complementar na busca de uma efetiva justica universal, com competéncia para julgar pessoas
que tenham cometido graves atentados, independente da posi¢do ou cargo que estas ocupem
nos paises signatarios.

Inicialmente, de forma breve, este artigo relatou o contexto de criagdo do TPI e
como algumas condutas passaram a ser tipificadas como crimes internacionais. A seguir, se
aprofundou em cada um dos crimes previstos no Estatuto de Roma, a saber: crime de genocidio,
crimes contra a humanidade, crimes de guerra e crime de agressao.

Tais delitos representam as violagdes mais graves aos direitos humanos e sdo
denominados de core crimes. Por fim foi realizada uma breve andlise no fato de o crime de
terrorismo ndo estar previsto no rol dos crimes do Estatuto de Roma, quais as motivagdes para
tal ocorréncia e de que forma os acusados desta conduta poderdo ser punidos.

Neste contexto, o assunto € atual, relevante para o mundo juridico e objetiva levantar
questdes gerais, aprofundando o estudo do direito internacional dos direitos humanos e
contribuir para o debate com a intenc¢do de solidificar a prote¢do internacional da dignidade
da pessoa humana.

O trabalho visa, ainda, despertar o interesse e ascender o debate sobre o tema, sendo
importante mencionar que a pesquisa mais aprofundada sobre alguns aspectos ndo pode ser
realizada, tendo em vista a limitacdo temporal e material. Durante a analise destas questdes
foi utilizado o método analitico-dedutivo, prevalecendo um ponto de vista critico e dialético
sobre os fatos.

O presente trabalho foi elaborado com base numa consulta bibliografica e documental,
com doutrinas nacionais e internacionais. Foram utilizados na pesquisa, ainda, os tratados
internacionais, documentos das Na¢des Unidas, do Tribunal Penal Internacional, artigos de
revistas, fisicos e eletrénicos, reportagens, filmes, documentdrios, entre outros.

2 A APROVACAO E ENTRADA EM VIGOR DO TRIBUNAL PENAL INTERNACIONAL

Antes da criacdo do Tribunal Penal Internacional, a auséncia de uma instituicdo
permanente, com abrangéncia internacional para julgar pessoas responsaveis pela perpetra¢do
dos crimes mais graves contra toda a humanidade era sentida desde ha muito tempo. No
decorrer do século XX o mundo assistiu ao que se pode chamar de verdadeira catdstrofe no
que diz respeito a violagdes dos direitos humanos e fundamentais do homem.

Em toda histéria da humanidade, houve guerras e disputas por territorios, marcando
as conquistas dos grandes impérios. No entanto, com o avan¢o da tecnologia surgiram
novas formas de matar, agredir, torturar, impedir e denegar os direitos humanos, o que fere
diretamente a dignidade das pessoas. Por este motivo, houve a necessidade de se criar novos
mecanismos para a prote¢do destes direitos e puni¢do dos individuos que perpetrassem esses
crimes.

Apds a Segunda Guerra Mundial foi criado, como resposta as atrocidades cometidas
pelos alemades, o Tribunal Militar Internacional de Nuremberg e o Tribunal Militar Internacional
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para o Extremo Oriente, para julgar os criminosos na época do Japdo Imperial. Estes tribunais
sofreram diversas criticas, em especial contestando sua legitimidade por ter sido uma “justi¢a”
imposta pelos paises vitoriosos aos paises que perderam o combate.

Surge o que a doutrina denominada de justica transicional moderna, apos 1945, tida
como o grande triunfo da demonstragdo da politica de transi¢do implementada com o Tribunal
de Nuremberg no direito internacional. (TEITEL, 2003, p.70).

Jon Elster (2004, p. 1) indica que a justi¢a de transi¢do se caracteriza pelo processo
de investiga¢do, puni¢do e reparacdo que assume lugar no periodo imediatamente apos a
conversdo de um regime em outro, como ocorreu na Alemanha e no Japao. Tido pelo citado
autor como um estudo empirico (2004, p. 80), esta persecucdo se propos de modo a perseguir
sempre trés fundamentos basicos: (i) identificagdo da concepgdo de justica, (ii) suas relagoes de
causalidade mais relevantes e, também (iii) as consequéncias do impacto no comportamento
futuro.

Posteriormente, na década de 1990, com os conflitos que eclodiram na antiga Iugoslavia
e em Ruanda, o Conselho de Seguranga das Nag¢6es Unidas criou tribunais ad hoc para estes
paises, os quais também ndo ficaram imunes as severas criticas. Contudo, apds a criagdo dos
tribunais ad hoc para a ex-lugoslavia e para Ruanda, parecia haver um consenso mundial sobre
as vantagens em se estabelecer um 6rgao com base permanente, instituido por meio de tratado
internacional, com competéncia geral, ndo se limitando a um contexto geografico ou situagdes
especificas.

Também havia consenso no sentido de que a nova instituicdo deveria minimizar as
discussdes e polémicas juridicas, como as ocorridas anteriormente, bem como precisaria
aumentar o grau de efetividade buscado pelo 6rgdo. Por estas razoes, apos alguns anos de
discussoes, criacdo de comissoes e comités especificos para avaliar as condi¢des e viabilidade
de se instituir um organismo permanente, a Assembleia Geral das Nag¢oes Unidas decidiu criar
o Tribunal Penal Internacional.

Deste modo, entre 15 de junho e 17 de julho de 1998, foi realizada a Conferéncia
Diplomatica de Plenipotencidrios para o Estabelecimento de um Tribunal Penal Internacional,
na cidade de Roma, Itdlia. No dia 17 de julho de 1998, foi adotado o Estatuto de Roma, pelos
paises que participaram da Conferéncia, que teria sua sede em Haia, nos Paises Baixos.

As sessenta ratificagdes necessarias para a entrada em vigor do Estatuto, nos termos
do seu artigo 126.1, foram alcan¢adas em 11 de abril de 2002 e, no dia 1° de julho de 2002,
entra oficialmente em vigor o Tratado de Roma sobre o Tribunal Penal Internacional, com 76
ratifica¢cdes e 136 assinaturas (GORAIEB, 2012, p. 150).

As principais caracteristicas desta institui¢do sdo a permanéncia e independéncia, de
modo que, antes da Conferéncia de Roma, ja se clamava pela criagdo de um tribunal permanente,
o qual deveria ser também independente, justo, efetivo e imune a qualquer influéncia politica.
(BASSIOUNI, 1997, 22)

Como se sabe, atrocidades diversas e em intimeros locais do globo nunca deixaram
de ocorrer, mas houve uma mobilizagdo muito grande para mudar a concepgdo classica da
responsabilidade internacional.

Num primeiro momento da evolugdo do Direito Internacional havia um regime de
responsabilidade somente dos Estados, que seriam aplicados a todos os fatos internacionalmente
ilicitos.

Com o passar dos anos e com o avanco do Direito Internacional, criou-se um consenso
de que os crimes internacionais sdo aqueles que implicam em: viola¢gdes as normas costumeiras
internacionais, abrangendo também os tratados e convengdes (que codificam ou contribuem
na formag¢do do direito consuetudindrio); regras que tem como objetivo proteger valores
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importantes internacionalmente e, por isso, obrigatérias a todos os Estados e individuos;
existéncia de um interesse universal na prevencdo e repressido destes crimes. Representam,
assim, as infragdes mais graves, aquelas que violam direitos humanos fundamentais (JANKOV,
2009, p. 57-59)-

Depois de algumas discussdes e posicionamentos contrarios, o texto aprovado na
Conferéncia de Roma, restringiu-se a quatro categorias, denominadas de core crimes e
representam os delitos mais graves contra a dignidade da pessoas humana, de transcendéncia
internacional, a saber: crime de genocidio, crimes contra a humanidade, crimes de guerra e
crime de agressdo, os quais serdo abordados especificamente a seguir.

3 O CRIME DE GENOCIDIO

Desde tempos imemoriais a historia relata massacres de povos. Tem-se noticia de ter
ocorrido genocidios muito antes de Cristo, pois, no antigo Oriente, o povo que perdia a batalha
tinha o destino da exterminacdo total. O Senado romano em 146 a.C., anunciou a sentenga da
devastacdo do povo e da cidade de Cartago. Roma, alids, é conhecida por exterminar ou tentar
exterminar civiliza¢gdes inteiras de um territdrio, como no caso dos cristdos contra os Edipos
de Diocleciano entre 302 e 304 d.C..

Avancando na histéria constata-se a destruicdo de grupos inteiros por motivos de
religido, como os judeus e principalmente os drabes, na época das Cruzadas, no periodo da
Idade Média. Em 1572, a religido foi novamente motivo de exterminio dos huguenotes, na
Franca, na popular noite de Sdo Bartolomeu. Na Espanha ocorreu a matanga de mouros,
judeus e protestantes por parte dos reis catolicos. A colonizagdo europeia ao longo dos séculos
massacrou popula¢des indigenas inteiras na América e escravizou milhdes incontaveis na Asia
e na Africa.

No entanto, o massacre dos povos fica mais evidente no século XX, nesse sentido:

O retrato mais nitido do genocidio de povos ocorre no Século XX: o massacre dos
arménios pelos turcos; o exterminio dos judeus, ciganos e russos pelos alemdes; a
destrui¢do de Hiroshima; a guerra do Vietnd; o genocidio na Argélia, em Ruanda e na
ex-Tugoslavia; a fome em Biafra; e as lutas tribais na Africa (GORAIEB, 2012, p. 216).

Se por um lado o crime de genocidio é antigo, as normas juridicas que o definem e o
proibem, sdo bem mais recentes. Tal paradoxo pode ser explicado pelo fato de que o genocidio,
na maioria das vezes, é cometido sob a dire¢do ou ao menos com o apoio do Governo do local
em que é cometido.

O crime era, em regra, perpetrado de forma a mostrar abertamente a faceta da politica
do Estado no qual ocorria, particularmente no contexto de uma guerra de conquista
ou de colonizagdo. A persecu¢do criminal nacional dos perpetradores era, assim,
praticamente impensavel, mesmo que estes ndo gozassem, tecnicamente, de algum
tipo de imunidade de jurisdigdo. Apenas nos casos em que os regimes genocidas
ruiram, como na Alemanha e em Ruanda, foi possivel proceder a responsabilizagdo dos
criminosos (CRETELLA NETO, 2008, p. 327).

Durante a Segunda Guerra Mundial, um jurista polonés chamado Raphael Lemkin
achou ser preciso encontrar um termo que substituisse as palavras “vandalismo” e “barbarie”,
que fosse simples, mas que representasse a magnitude de seu significado. Chegou-se, assim, ao
termo hibrido, unindo o vocabulo grego “genos” que significa raga, nagdo tribo, espécie, com o
sufixo latino “cidio” que significa ato ou efeito de matar (POWER, 2004, p. 67-68).
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Lemkin definiu o genocidio como “o conjunto de a¢des destinadas a destruicdo das
bases essenciais para a vida de um grupo, orientadas por um plano de aniquilamento desse
grupo” (CRETELLA NETO, 2008, p. 329). E assim, esta nova palavra passou a ser utilizada para
definir uma pratica antiga, porém, num contexto contemporaneo. Ndo ha davidas de que o
genocidio representa gravissima ofensa a consciéncia humana. O édio a determinados grupos
minoritarios e/ou mais fracos, constitui negac¢do a igualdade entre seus membros, negac¢do a
unidade da espécie humana.

Constitui desprezo e desrespeito extremos a santidade da vida, representando séria
ameaca a continuidade da raga humana. Ao destruir grupos inteiros de pessoas, nega-
se-lhes o direito a existéncia enquanto grupo, da mesma forma que homicidas negam
as suas vitimas o direito de viver. Priva a civilizagdo humana de contribui¢des culturais,
cientificas e outras que esse grupo poderia oferecer, em beneficio de toda a Humanidade
(CRETELLA NETO, 2008, p. 329).

Nos estatutos dos Tribunais de Nuremberg e Toéquio ndo foi tipificado o crime de
genocidio, pois, sua definicdo sé veio através da Convenc¢do em 1948. Nessa época, o genocidio
era tratado como espécie do género crimes contra a humanidade.

Por 6bvio que o genocidio é um crime contra a humanidade, na medida em que afronta
gravemente a consciéncia humana. Porém, o genocidio diferencia-se daquele crime por ser uma
infragdo dirigida a grupos especificos de pessoas, ligada por etnia, religido, etc., enquanto os
crimes contra a humanidade podem ser perpetrados contra diversos segmentos da populagdo.

O conceito do crime de genocidio, que ja estava bem definido, foi se reafirmando
durante os anos e era considerado como crime internacional. Por isso, quando da aprovagdo
do Estatuto de Roma, que instituiu o TPI, optou-se por ndo modificar a defini¢do que ja era
reconhecida pelo Direito Internacional costumeiro. Assim, o artigo 6° do Estatuto do TPI
tipificou o crime de genocidio de maneira idéntica a apresentada no artigo 2° da Convencdo
para Prevencdo e Repressao para o Crime de Genocidio, de 1948, bem como nos estatutos dos
tribunais penais internacionais para a ex-lugoslavia (artigo 4°) e para Ruanda (artigo 59).

Assim, dispde o artigo 6° do Estatuto do Tribunal Penal Internacional:

Artigo 62 Crime de Genocidio

Para os efeitos do presente Estatuto, entende-se por ‘genocidio, qualquer um dos atos

que a seguir se enumeram, praticando com a inteng¢do de destruir, no todo ou em parte,

um grupo nacional, étnico, racial ou religioso, enquanto tal:

a) homicidio de membros do grupo;

b) ofensas graves a integridade fisica ou mental de membros do grupo;

c) sujeigdo intencional do grupo a condi¢oes de vida com vista a provocar a sua
destruigdo fisica, total ou parcial;

d) imposi¢do de medidas destinadas a impedir nascimentos no seio do grupo;

e) transferéncia, a forca, de criangas do grupo para outro grupo.

Nota-se, no entanto, que algumas pequenas altera¢cdes foram acertadamente feitas
quando da aprova¢do do Estatuto, tais como: a substituigdo da palavra “assassinato” para
“homicidio”, valorizando-a; foi trocada a expressdo “dano” por “ofensa” (que é substantivo
apropriado para se referir a vitima uma vez que “dano” é expressado ligada ao patrimonio); na
letra d foi acrescentada a palavra “imposi¢do”, tendo em vista a licitude de se adotar medidas
de controle de natalidade (MAZZUOLI, 2009, p. 57-58).

O texto também ndo restringe o cometimento do crime as circunstancias exteriores
de paz ou de guerra, nem exige uma qualidade especial para seu autor que podera ser uma
autoridade, governante, politico, funcionario publico, oficial, ou um particular agindo em
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conta propria. Da forma prevista, o crime de genocidio apresenta trés elementos estruturais
de seu tipo: um elemento material, um subjetivo e um destinatario ou vitima especifica.

Com relagdo ao elemento material, o texto apresenta uma lista dos atos criminosos
que servem de base a configuragdo do delito, ou seja, a conduta tipica consiste na execugdo
dos atos enumerados nas letras a a e do artigo 62 O elemento subjetivo do injusto diz respeito
a “intencdo” de, ao praticar os atos descritos no artigo 6¢ do Estatuto, “destruir, no todo ou
em parte, um grupo nacional, étnico, racial ou religioso como tal”. Trata-se de um delito
intencional, portanto, para a configura¢do do crime, ndo é necessario que o autor alcance o
resultado desejado. Basta que pratique algum dos elementos enumerados no artigo 62, contra
membros de um grupo, com a inten¢do de destrui-lo (GORAIEB, 2012, p. 223).

O ultimo elemento do crime de genocidio refere-se a natureza do grupo, que deve
ser: nacional, étnico, racial ou religioso. Estabelecer critérios objetivos para conceitos abertos
como “raga”, “etnia” ou “religido” é tarefa trabalhosa e delicada. Nesta nova fase e nivel mundial
ha um novo processo de transigdio em um patamar além dos niveis nacionais de jurisdigdo,
integrando-se o processo politico de conversio de um regime em outro a um organismo
internacional jurisdicionado para que, a partir destes conceitos globais de prote¢do dos Direitos
Humanos, se obtenha uma incursdo da justi¢a internacional (MIGUENS, 2014, p. 233).

Por fim, um aspecto que também devera ser levado em conta é o “contexto” em que o
crime de genocidio foi praticado. E, em qualquer caso, se a caracterizagdo de genocidio ndo se

evidenciar, o crime contra a humanidade sera muito facilmente constituido.

4 CRIMES CONTRA A HUMANIDADE

Na opinido de muitos juristas, o conceito de “crime contra a humanidade”, deriva
da “Clausula Martens”, inserida no Preambulo da IV Conven¢do de Haia, sobre Direitos e
Costumes da Guerra Terrestre de 1907, a qual é repetida na I Convengdo de Haia de 1899 e nas
quatro Convengdes de Genebra, de 1949. No entanto, importante mencionar que as referéncias
a humanidade, que aparecem nestas Conveng¢des ndo tém um sentido técnico, e sim dizem
respeito aos “principios da humanidade, interesses da humanidade e leis da humanidade” e,
na realidade, indicam normas que se referem a conduc¢do das hostilidades, durante conflitos
armados, pelas nagdes civilizadas (GORAIEB, 2012, p. 242).

Outra ocasido na qual a no¢do de crime contra a humanidade foi utilizada, remonta a
declaracdo conjunta publicada em maio de 1915, emitida pela Franga, Gra-Bretanha e Russia,
onde denunciavam o massacre da populagdo arménia, pelo governo Otomano, na Turquia.
Dispde que todos os membros do governo turco seriam responsabilizados pelos “crimes contra
a humanidade e civilizacdo”. Por sua vez, o Tratado de Versalhes, de 1919, também ndo incluiu
esse crime em seu texto, tratando somente da persecugdo de militares alemdes por crimes de
guerra (CRETELLA NETO, 2008, p. 343-344).

Depois das tentativas infrutiferas, apds a Segunda Guerra Mundial, a comunidade
internacional concretiza a vontade de condenar o maior nimero de responsaveis possivel pelo
exterminio sistematico de milhdes de pessoas. Os novos acontecimentos tornam indispensaveis
positivar o direito costumeiro e criar um tipo especifico para os delitos ali cometidos.

Assim, os crimes contra a humanidade foram pela primeira vez definidos juridicamente
por um texto internacional nos Estatutos dos Tribunais Militares Internacionais de Nuremberg
e de Toquio. Este conceito demonstrava a gravidade do novo tipo de infragdo. Um crime tdo
grave que ultrapassa suas vitimas, independente de nome ou nacionalidade, toda a humanidade
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é atingida. Essas normas fazem parte do jus cogens, da ordem publica internacional e nio
podem ser derrogadas por nenhum Estado.

Por isso, quando da Conferéncia de Roma, realizada em 1998, havia um consenso entre
os paises de que, indiscutivelmente, os crimes contra a humanidade deveriam ser inseridos no
rol do core crimes do Estatuto, o qual tipifica em seu artigo 7° os crimes contra a humanidade:

Artigo 7° Crimes contra a Humanidade

Para efeitos do presente Estatuto, entende-se por ‘crime contra a humanidade), qualquer

um dos atos seguintes, quando cometido no quadro de um ataque, generalizado ou

sistemadtico, contra qualquer populagdo civil, havendo conhecimento desse ataque:

a) homicidio;

b) exterminio;

¢) escravidao;

d) deportagdo ou transferéncia for¢ada de uma populagao;

e) prisdo ou outra forma de priva¢do da liberdade fisica grave, em violagdo das normas
fundamentais de direito internacional;

f) tortura;

g) agressdo sexual, escravatura sexual, prostituicio forcada, gravidez forgada,
esterilizagdo for¢ada ou qualquer outra forma de violéncia no campo sexual de
gravidade comparavel;

h) persegui¢do de um grupo ou coletividade que possa ser identificado, por motivos
politicos, raciais, nacionais, étnicos, culturais, religiosos ou de género, tal como
definido no pardgrafo 3°, ou em funcdo de outros critérios universalmente
reconhecidos como inaceitdveis no direito internacional, relacionados com
qualquer ato referido neste paragrafo ou em qualquer crime da competéncia do
Tribunal;

i)  desaparecimento for¢ado de pessoas;

j)  crime de apartheid;

k) outros atos desumanos de carater semelhante, que causem intencionalmente
grande sofrimento ou afetem gravemente a integridade fisica, ou a saude fisica ou
mental.

Os paragrafos 2 e 3 do artigo 72 explica o significado de cada um dos termos contidos no
paragrafo 1, com o objetivo de eliminar qualquer davida, facilitar as investigacdes e producdo
de prova. Da leitura do artigo 72 (1) do Estatuto do TPI, observa-se que o “caput” limita a
configura¢do do crime de trés formas:

Primeiro, crimes contra a humanidade serdo considerados como de competéncia do
Tribunal Penal Internacional se tiverem sido cometidos como “parte de um ataque generalizado
ou sistematico”. O termo “generalizado” diz respeito ao niimero de vitimas, isto é, um caso
unico de homicidio, a menos que praticado num contexto de ataque generalizado (ou amplo),
envolvendo certo numero de pessoas ou de maneira generalizada sobre um amplo territorio,
ndo sera qualificado como crime contra a humanidade (GORAIEB, 2012, p. 262-263).

Em segundo lugar, o ataque ndo serd considerado crime contra a humanidade, a menos
que, seja praticado contra uma populac¢do civil. Por fim, os atos devem ser cometidos com
conhecimento do ataque, para configurar os crimes contra a humanidade. Observa-se que os
crimes contra a humanidade sdo mais amplos que o crime de genocidio, que visa eliminar um
grupo especifico de pessoas ligadas por convic¢des religiosas, étnicas ou politicas. Também
ndo hd a intengdo do perpetrador dos crimes contra a humanidade em querer destruir “no
todo ou em parte” determinado grupo, por aquilo que ele é, como ocorre no genocidio. Este é
considerado uma espécie de crime contra a humanidade, na forma mais bruta possivel, como
referido no capitulo anterior.
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Por outro lado, a principal distin¢do entre crimes contra a humanidade e crime de guerra
repousa no fato de que os primeiros podem ser cometidos tanto em tempos de guerra como
em tempos de paz, enquanto os crimes de guerra, como o préprio nome sugere, referem-se a
condutas perpetradas durante um conflito armado interno ou internacional. Outra diferenca
é que os crimes de guerra sdo cometidos contra civis, independente de sua nacionalidade ou
de nacionalidades diferentes, ja os crimes contra a humanidade sdo praticados contra civis da
mesma nacionalidade dos criminosos.

A realidade é que a lista de crimes contra a humanidade ndo é exaustiva. Ainda hoje
nota-se cada vez mais a diversidade das condutas perpetradas contra os direitos humanos. A
capacidade de destruigdo do ser humano em relacdo a seus semelhantes parece ser infinita,
com uma criatividade na sua motivagdo e forma de execu¢do igualmente impressionantes.

5 CRIMES DE GUERRA

A expressdo “crimes de guerra” tem sido, ao longo dos anos, empregada em diversos
contextos, algumas vezes apresentando significado contraditorio. Para alguns, esses crimes
fazem parte de uma gama de condutas, a serem praticadas durante conflitos armados,
enquanto para outros, essas infragdes representam todas as violagdes ao Direito Internacional
Humanitario, independente de serem condutas delituosas. Também é usada a expressdo para
descrever crimes cometidos em conexdo com conflitos armados, sejam estes internacionais
ou ndo, ainda que o caso examinado for de genocidio ou de crime contra a humanidade
(CRETELLA NETO, 2008, p. 280).

Os crimes de guerra estdo inseridos no direito costumeiro internacional e tem como
principais bases de codificacdo: o “Direito de Haia” (vérias convengdes e protocolos), que
impde limites as condutas de hostilidade; e, as Convengdes de Genebra e seus Protocolos, que
diz respeito a prote¢do das vitimas nos conflitos. O Estatuto de Roma prevé, ainda, no rol
dos crimes de guerra, crimes cometidos em afronta ao direito de guerra contra o pessoal em
missdo humanitaria ou de manutencio da paz das Na¢des Unidas (SABOIA, s.d., p. 3).

Depois da Segunda Guerra Mundial, a tarefa de aprimorar o direito da guerra coube
ao Comité Internacional da Cruz Vermelha, o qual fez uma revisido das trés Convencoes de
Genebra de 1929, para “melhorar a sorte dos feridos e dos enfermos nos exércitos em campanha”,
além da X Convencdo de Haia, “para adaptar a guerra maritima aos principios da Convencdo
de Genebra”, e a Convencdo de Genebra de 1929, “relativa ao tratamento aos prisioneiros de
guerra”, preparando para as quatro Convengdes de Genebra de 1949. O Comité convocou uma
conferéncia diplomadtica que produziu os Protocolos I e I, adicionais a Convenc¢do de Genebra
de 1949, onde o primeiro cuidava dos conflitos internacionais e o segundo era relativo aos
conflitos internos (situagées de guerra civil). Estes Protocolos, de 1977, “ampliam as infra¢des
graves e reforcam o dever penal dos Estados” (GORAIEB, 2012, p. 296).

Ja no caso do Estatuto de Roma, definiu no artigo 8¢: “1. O Tribunal tera competéncia
para julgar os crimes de guerra, em particular quando cometidos como parte integrante de um
plano ou de uma politica ou como parte de uma prdtica em larga escala desse tipo de crimes”.

Portanto, observa-se que o “caput” do artigo 8° do Estatuto limita a competéncia do
Tribunal aos crimes que tenham sido cometidos como parte de um plano, de uma politica ou
pratica em larga escala. Isso significa que “[...] a Corte deve assumir a jurisdigdo apenas nos
casos envolvendo um certo nivel de organizacdo e responsabilidade de cometimento de fato
(ndo necessariamente relativa a um Estado) (SUNGA, 2000, p. 210). Por outro lado, atos que
poderiam ser classificados como crimes de guerra, nos termos da lei humanitdria internacional,
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se cometidos isoladamente, sem a aprova¢do de uma alta autoridade em comando, podem nao
ser inseridos na definigdo estatutaria (GORAIEB, 2012, p. 298).

Prosseguindo, o artigo 82 (2) indica, de forma exaustiva, quais delitos sdo considerados
crime de guerra e os divide em quatro categorias dentro de dois tipos de conflitos distintos, da
seguinte forma:

I - Conflitos armados internacionais: a) as graves viola¢des a Convengdo de Genebra
de 1949; b) outras violagdes graves das leis e costumes aplicados aos conflitos armados
internacionais;

IT - Conflitos armados ndo internacionais: a) as graves viola¢gdes do art. 32, comum as
quatro Convengdes de Genebra; b) outras sérias violagdes as leis e costumes aplicaveis aos
conflitos armados ndo-internacionais.

Por seu extenso conteudo e preocupada com a limitagdo espacial no presente trabalho,
deixa-se de apresentar o artigo 8¢ na integra.

No entanto, merece destaque alguns pontos positivos como a especial prote¢do as
mulheres, com inclusdo, na lista de crimes de guerra, de varios delitos com conotacdo sexual,
cujas mulheres sdo suas principais vitimas, na maioria dos casos. Além disso, também merece
louvor a protegdo as criangas, ao prever a proibi¢do do recrutamento de criangas menores de
15 anos, bem como a protegdo aos prédios destinados a educagdo, como forma de prote¢do a
populacdo civil, especialmente criangas e adolescentes.

Importante, por fim, mencionar as diferencas entre crimes de guerra com crime de
genocidio e crimes contra a humanidade. O crime de genocidio tem sua principal caracteristica
o proposito, a inten¢do do exterminio de um grupo especifico e podera ocorrer em casos de
guerra ou ndo. Enquanto os crimes de guerra sdo cometidos por tropas combatentes, durante
um conflito, contra prisioneiros, ou por invasores contra uma popula¢do vencida, em afronta
as leis e costumes de guerra. Ja com relagdo aos crimes contra a humanidade, estes tem um
conceito mais amplo e poderd ser cometido fora do contexto de guerra, conforme exposto
anteriormente.

6 CRIMES DE AGRESSAO

Num primeiro momento, a defini¢do do crime de agressdo gerou tanta controvérsia,
durante a Conferéncia dos Plenipotencidrios de Roma, que sua inclusdo no Estatuto chegou
a ser questionada. Ndo havia originalmente a previsdo no Tratado de Roma, sendo que foi
necessdria a inclusdo feita por uma emenda adicional como se verd a seguir.

No entanto, ocorreu nesse sentido, um avango visando a defesa do ser humano e,
prevaleceu a visdo de que, no mundo contemporaneo, instalar um tribunal internacional, com
0 Unico objetivo de julgar casos individuais de crimes de guerra e crimes contra a humanidade,
ndo contemplando a proibi¢do e puni¢do da beligerancia em larga escala, seria um retrocesso,
visto que a maior parte das infragdes surge durante a ocorréncia de conflitos armados (MAIA,
2001, p. 92).

Numa retrospectiva historica do crime de agressao, importante passo foi dado ao final
da Primeira Guerra Mundial, com a formula¢do do artigo 227 do Tratado de Versalhes, com a
inteng¢do de levar o Kaiser Guilherme II a julgamento perante um tribunal especial. Somente
anos depois, nos tribunais de Nuremberg e de Téquio, é que houve aresponsabiliza¢io individual
e punicdo. O Estatuto de Nuremberg previa em seu artigo 62, a, sobre a denominagdo genérica
de crimes contra a paz, a defini¢do da agressdo como sendo “[...] a direcdo, a preparacao e
o desencadeamento ou o prosseguimento de uma guerra de agressdo ou de uma guerra de
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violagdo dos tratados, garantias ou acordos internacionais ou a participagao [...]”. O Estatuto
do Tribunal de Téquio codificou o crime de forma semelhante. Todavia, os instrumentos
em questdo ndo continham uma defini¢do precisa de uma guerra de agressdo ou de como
reconhecé-la (GORAIEB, 2012, p. 311).

Assim, na Conferéncia dos Plenipotencidrios, a solugdo adotada foi incluir o crime de
agressdo na lista do artigo 5° do Estatuto, mas fez uma ressalva com relagdo ao exercicio da
jurisdicdao do TPI. Também ndo definiu quais seriam as condutas que levariam a consumacao
destes crimes.

Os artigos 121 e 123 do Estatuto de Roma previam que apos sete anos da entrada em
vigor do Estatuto, qualquer Estado-parte poderia propor emendas e que uma Conferéncia de
Revisdo seria convocada pelo Secretario-Geral das Nagdes Unidas para examinar qualquer
alteracdo do Estatuto. Esta solu¢do, condicionando o exercicio da jurisdi¢do do Tribunal Penal
Internacional a aprovagdo de uma emenda ao Estatuto que contenha a definicdo de agressdo,
adiou, por alguns anos, a discussdo do problema.

No entanto, em 2010 foi realizada a Conferéncia de Revisdo do Estatuto, na cidade de
Kampala, na Uganda e uma das questdes centrais foi tentar encontrar uma defini¢do para o
crime de agressdo. A Conferéncia de Revisdo logrou éxito em aprovar por consenso a defini¢do
do crime de agressdo, bem como definiu as condi¢des para o procedimento e regra a atuagao
do Tribunal Penal Internacional diante dos atos de agressdo.

Nos termos da Emenda ao Estatuto de Roma aprovada pela Conferéncia de Campala, o
crime de agressao foi definido nos seguintes termos:

Proposta de Emenda:

1.  Para efeitos do presente Estatuto, ‘crime de agressdo’ significa o planejamento,
a preparagdo, o inicio ou a execuc¢do, por pessoa em posi¢do efetiva para exercer
controle ou dirigir a agdo politica ou militar de um Estado, de um ato de agressdo o
qual, pelo seu carater, gravidade e escala, constitui violagdo manifesta da Carta das
Nagbes Unidas.

2. Entende-se por ‘ato de agressdo’ o uso de forca armada por parte de um Estado
contra a soberania, integridade territorial ou independéncia politica de outro
Estado, ou de qualquer outra forma incompativel com a Carta das Nag¢des Unidas.
De acordo com a Resolugdo 3314 (XXIX) da Assembleia Geral das Nagoes Unidas, de
14 de dezembro de 1974, quaisquer dos atos a seguir, independentemente de existir
ou ndo declara¢do de guerra, serd caracterizado como ato de agressdo:

(a) invasdo ou ataque do territorio de um Estado pelas for¢as armadas de outro Estado,
ou qualquer ocupagdo militar, mesmo tempordria que resulte dessa invasdo ou
ataque, ou toda anexag¢do, por meio do uso da for¢a, do territdrio de outro Estado
ou de parte dele;

(b) bombardeio do territorio de um Estado pelas forgas armadas de outro Estado ou o
uso de quaisquer armas por um Estado contra o territério de outro Estado;

(c) bloqueio de portos ou do litoral de um Estado pelas for¢as armadas de outro Estado;

(d) ataque pelas for¢as armadas de um Estado as for¢as armadas terrestres, navais ou
aéreas de outro Estado, a sua frota mercante ou aérea;

(e) utilizagdo de for¢as armadas de um Estado, que se encontrem no territorio de
outro Estado com o consentimento do estado receptor, em viola¢do as condi¢des do
consentimento ou como extensdo de sua presenca no referido territorio depois de
retirado o consentimento;

(f) agdo de um Estado que permite que seu territorio, quando posto a disposi¢do de
outro Estado, seja utilizado por esse outro Estado para praticar um ato de agressdo
contra um terceiro Estado;

(g) envio, por um Estado ou em seu nome, de grupos armados, de grupos irregulares
ou de mercendrios que pratiquem atos de for¢a armada contra outro Estado, de tal
gravidade que sejam equiparaveis aos atos antes enumerados, ou sua substancial
participagdo na pratica de tais atos.
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No entanto, ficou decidido que a jurisdi¢do do TPI somente poderia ser acionada apos
nova revisdo dos Estados parte que se daria a partir de janeiro de 2017. Bem como o TPI apenas
poderia atuar nos casos de crimes de agressdo ocorridos um ano apds a 302 ratificacdo da
emenda.

Em junho de 2016, o 30° estado parte, Estado da Palestina, ratificou o acordo da
emenda realizada em Kampala. Portanto, a partir de junho de 2017 o requisito para ativagdo
da jurisdi¢do do TPI sobre o crime de agressao foi cumprido e, por conseguinte, a partir deste
momento o Tribunal Penal Internacional tem total competéncia para julgar os criminosos que
forem acusados de perpetrarem esses crimes.

7 O TERRORISMO COMO CRIME INTERNACIONAL

Quando da elaboracdo do Estatuto de Roma, observou-se a auséncia do terrorismo, ato
criminoso que afeta violentamente os direitos dos individuos. O documento final do Estatuto
tipifica os delitos sujeitos a sua jurisdicdo e, para isso, foram utilizadas defini¢bes constantes
em tratados e convengdes ou em outras fontes do Direito Internacional.

Juntamente ao crime de terrorismo, também se observou a auséncia de tipificagdo do
crime de trafico de drogas, crimes contra as Na¢des Unidas e pessoas associadas. Embora o
rol dos crimes que seriam previstos no Estatuto tivessem gerado grandes discussdes entre as
Delegagbes presentes na Conferéncia, prevaleceu a posi¢do da maioria dos paises, os quais
argumentavam que estes delitos, além de apresentarem um problema de defini¢cdo, exigiam
um longo planejamento, com investigagdes e infiltragdes nas organizagdes abrangidas, além de
imunidades para alguns dos envolvidos, que poderiam ser mais bem investigados e processados
através de autoridades de nivel nacional, utilizando-se de acordos de coopera¢ao (MAIA, 2001,
p. 85-86).

Importante ressaltar, no entanto, que a resolu¢do anexa ao Ato Final da Conferéncia
de Roma, reconhece a gravidade dos atos de terrorismo e trafico de entorpecentes e prevé
a possibilidade de, no futuro, serem incluidos na esfera de competéncia do Tribunal Penal
Internacional (MAIA, 2001, p. 86).

A questdo que se levanta é: se o terrorismo ndo se encontra previsto no rol dos crimes
tipificados no Estatuto de Roma, ao lado dos crimes mais graves que podem ser cometidos em
violagdo a dignidade da pessoa humana, como ele podera ser definido e punido quando do seu
acontecimento?

E mais. Atualmente ha noticia de atos de terrorismo no mundo sdo constantes em
diversas partes do globo, principalmente nos paises drabes, alguns grupos europeus, Colémbia
e atualmente muito forte na Siria. Como deveria se dar a puni¢do de pessoas acusadas de
cometerem esses crimes?

Hoje em dia, parece existir um consenso na comunidade internacional sobre a no¢ao
do terrorismo, a qual é trazida pelo autor portugués Vladmir de Campos Pacheco Pires Ferreira
(s.d., p. 32-33), consistindo na pratica de atos:

(i) tipificados como crimes em todos os ordenamentos juridicos nacionais;

(ii) tais praticas devem ter por finalidade mediata a disseminagdo do panico entre a
populagdo civil e o objetivo ultimo de intimidar, coagir ou influenciar a politica de
um determinado governo;

(iii) devem ser politica ou ideologicamente motivados, isto é, ndo devem buscar
satisfacdo de interesses privados.
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No entanto, essa ¢ uma concepg¢do doutrindria, baseada nos costumes e tendo como
norte as definigbes dos outros crimes internacionais. Acredita-se que, atualmente, ja se tem
elementos suficientes para classificar o terrorismo como crime auténomo. Isso porque, devido
a sua “abrangéncia, transnacionalidade, gravidade e despersonaliza¢do extrema, ndo pode ser
admitido como qualquer outro subtipo de crime internacional existente” (BARATA, 2014, p.
20).

O que nota-se, hoje, no campo convencional, sdo tratados e convencoes realizadas
por Estados que se comprometem a adotar uma legislagdo nacional contra o terrorismo,
implementando medidas e sendo flexiveis a cooperagdo internacional, principalmente no que
diz respeito a extradic¢do.

Por outro lado, com relagdo ao TPI, embora o érgdo ndo tenha o terrorismo no rol dos
seus crimes, seria possivel processar e julgar individuos acusados de cometerem estes atos
desde que sejam enquadrados nos crimes de guerra e crimes contra a humanidade.

Os crimes de guerra, conforme abordado em topico especifico, incluem, dentre outras
condutas, tomada de reféns, homicidio doloso, atos de violéncia intencionais contra civis e
seus bens, atentado a dignidade da pessoa humana. Ora, estes atos visam aterrorizar tanto a
populacdo local quanto o publico em geral.

O Estado islamico, por exemplo, vem divulgando a tomada de reféns, que sdo submetidos
a tortura e por vezes decapitados em videos divulgados na internet. Além disso, a ONU
chama a atengdo para o uso de criangas soldado na Siria. Acresce que o grupo se apropria
de artefatos histdricos e os vende no mercado negro para angariar fundos, sendo que ha
a possibilidade de destrui¢do desses itens e até de sitios arqueoldgicos (CASOS, 2015, p.

1).

Os crimes contra a humanidade, de acordo com o explanado previamente, envolvem
escraviddo, tortura, homicidio, exterminio, persegui¢do por motivos politicos ou em fung¢do de
raga, cultura, religido, etnia.

Emrelagdoao Estado Isldmico, isso é percebido na perseguicdo a variadas seitas islamicas
(aquelas situadas fora da vertente radical adotada pelo grupo), turcos, cristdos e diversas
etnias dentro do Iraque. Na Siria ha relatos de massacres, escraviddo e abuso sexual
e gravidez forcada, segundo uma comissdo de inquérito criada pelas Nag¢des Unidas
(CASOS, 2015, p. 1).

Todas essas condutas sdo produzidas em larga escala e também com consciéncia para
aterrorizarem a populagdo. Ressalte-se que, a competéncia do Tribunal Penal Internacional é
para julgar pessoas, que serdo punidas individualmente, e ndo Estados. Tendo em vista que
o Iraque e a Siria ndo sdo Estados signatarios do Estatuto, o TPI somente poderd punir os
cidaddos de Estados-parte que cometam crimes na Siria ou Iraque, por exemplo. O que seria
perfeitamente possivel, pois tem-se conhecimento que o terrorismo é uma rede que atua em
grupos espalhados por diversos paises.

Portanto, embora o ideal seja o terrorismo ser reconhecido como crime internacional
auténomo, a saida hoje encontrada seria observar se os atos de terrorismo quando perpetrados
cumprem determinadas condi¢des especificas para se enquadrarem nos crimes de guerra
e crimes contra a humanidade previstos no Estatuto de Roma. Em caso positivo, o TPI ndo
deverd hesitar em acionar sua jurisdi¢do para processar e condenar acusados de perpetrarem
este grave delito contra a dignidade da pessoa humana, cuja tendéncia é que seja cada vez mais
reconhecida e protegida, objetivo que deve ser comum a toda humanidade.
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CONCLUSAO

Por todo o exposto no trabalho, fica evidente que os crimes previstos no Estatuto de
Roma representam as condutas mais graves que um individuo pode cometer em afronta aos
direitos humanos.

Por esse motivo é que foram detalhadamente discutidos e tipificados no Estatuto, o qual
descreve as condutas, elementos materiais e subjetivos dos delitos e forma de consumagao.

Estes delitos fazem parte do processo de internacionaliza¢do dos direitos humanos
e sua previsdo e possibilidade de condenacdo diante do TPI faz com que sejam considerados
importantes mecanismos de efetivagdo da dignidade da pessoa humana.

Outro ponto revelado no trabalho diz respeito ao crime de terrorismo, o qual ainda ndo
encontra uma definicdo e embora ndo seja classificado como crime internacional auténomo,
pode ter seus atos enquadrados em crimes de guerra e crimes contra a humanidade previstos
no Estatuto, permitindo a puni¢do de agentes que venham a cometer estes crimes.

Importante mencionar que estes agentes poderdo ser julgados e punidos pelo Tribunal
Penal Internacional mesmo quando esses crimes forem perpetrados em paises que ndo fazem
parte do TPI, bem como no caso de terem sido cometido por cidaddos deste Estados-ndo
membro em territorio de Estados signatarios do Estatuto.

Por isso é valido destacar que, embora a luta para a efetivagdo da protec¢do internacional
dos direitos humanos seja um processo arduo e continuo, respeitdveis avancos tem ocorrido
nessa seara e o Tribunal Penal Internacional tem representado um mecanismo eficiente nesse
sentido, mesmo com todas as ressalvas apontadas. Por vezes, como fico patente na pesquisa
feita ao longo da historia as redemocratizagdes, em especial no Século XX e XXI, apresentam
um processo lento e dificil de transicdo, que as vezes se da de forma pacifica e outras vezes nio.

Para favorecer essa transi¢do pacifica é necessaria a chamada justica de transi¢do, que
como explicado apresenta caracteristicas peculiares em cada ordenamento.

Todavia, a criagdo de um Tribunal Penal Internacional vem trazer uma possibilidade
para os Estados, que internamente podem enfrentar pressdes das mais diversas para efetivar
julgamentos desses crimes graves ou fazer julgamentos simulados.

O importante é que expressivos passos se observam em relacdo a protecdo da
dignidade da pessoa humana, com mecanismos cada vez mais expressivos para proteger os
direitos humanos em nivel doméstico e também internacional, a exemplo do Tribunal Penal
Internacional.
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ABSTRACT:

The aim of this paper is to evaluate whether environmental restrictions or requirements are
considered in competition law. Common sense conceives that a company that bears costs of
complying with environmental requirements experiences increased costs and seeks to transfer
it to the prices of its products. A possible consequence of this behavior is its effects upon the
competitive position of the company in the market. Thus, the interface between environmental
requirements and competition law is enhanced. Companies that disobeyed environmental
regulations would have a hypothetical competitive advantage over companies in the same sector
that obeyed it. Would this situation require (greater) oversight of compliance with environmental
laws for all companies to observe and comply with such legislation? Or, alternatively, is it
necessary to aggravate/mitigate penalties in competition law of those who have failed/fulfilled
in environmental law? In this context, the paper focuses on the second question and investigates
environmental implications of competition law. It initially shows that there is no immediate
response in the specialized literature. We review legal and economic references to display
arguments of those scholars who believe that a certain dialogue between the environment and
competition is possible and of those scholars that, on the other hand, understand that they are
elements not compatible or even conflicting. Finally, we estimate economic costs of the mutual
lack of attention between these two branches of law using case studies from the Brazilian reality.
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RESUMO:

O objetivo deste artigo é avaliar se restricoes ou requisitos ambientais sdo considerados no
direito da concorréncia. O senso comum concebe que uma empresa que arque com custos de
cumprimento das exigéncias ambientais experimenta custos elevados e busca transferi-los para
os precos de seus produtos. Uma possivel consequéncia desse comportamento materializa-
se em efeitos sobre a posi¢do competitiva da empresa no mercado. Assim, a interface entre os
requisitos ambientais e a lei da concorréncia é aprimorada. As empresas que desobedecessem
as regulamentagdes ambientais teriam uma vantagem competitiva hipotética sobre as empresas
do mesmo setor que a obedecessem. Essa situacdo exigiria (maior) fiscaliza¢do do cumprimento
das leis ambientais para que todas as empresas observassem e cumprissem tal legislacdo? Ou,
alternativamente, seria necessario agravar/mitigar as penalidades no direito de concorréncia
daqueles que falhassem/cumprissem o direito ambiental? Nesse contexto, o artigo foca na
segunda questdo e investiga as implica¢gdes ambientais do direito da concorréncia. Inicialmente
mostra que ndo ha resposta imediata na literatura especializada. Revisamos referéncias
juridicas e econdmicas para mostrar argumentos daqueles estudiosos que acreditam que um
certo didlogo entre meio ambiente e competicdo é possivel e daqueles estudiosos que, por outro
lado, entendem que sdo elementos ndo compativeis ou mesmo conflitantes. Por fim, estimamos
os custos econdmicos da mutua falta de atengdo entre esses dois ramos do direito utilizando
estudos de caso da realidade brasileira.

Palavras-chave: Direito da Concorréncia. Direito Ambiental. Economia. Vantagem Competitiva.

Codigos JEL: K21, K32, Qs0.

INTRODUCTION

This paper assesses whether environmental restrictions or requirements are considered
in competition law. Common sense leads one to imagine that a company that bears the costs of
complying with environmental requirements will probably raises its costs and, under certain
conditions, it can transfer this cost increase to the prices of its goods or services. This leads
to the supply of products to the market at less competitive prices, given that not all active
companies (in the same market and in the same sector) comply with such environmental
obligations and, therefore, their costs tend to be lower. As a consequence, these additional
costs can affect the company competitive position in the market. In other words, it is often the
case that an environmentally friendly product is born with possible reduction in competition.

Would this dilemma require (greater) oversight of compliance with environmental
laws in order for all companies to observe and comply with such laws? Or, is it necessary to
aggravate / attenuate punishments in the competition law for those who did not comply with
the environmental law? This research focuses with greater interest on the second question,
since the first examines ways to enforce legislation. In other words, we seek answer to a basic
inquiry: what are the implications of environmental law on competition law? It is a relevant
issue for both environment and competition frameworks as well as to producers and consumers
of “environmentally friendly products” and their “fair prices”.

In developing countries this topic is little discussed. However, in the European Union
- EU, even though many lawyers and economists reject the idea that environmental concerns
should play a significant role in competition policy, the issue has been discussed and public
policy makers have been asked to demonstrate the importance of environmental factors in
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construction competition law. In such circumstance, Economics can play a relevant role. The
contribution of environmental and/or ecological economists with regard to environmental
assessments, efficiency and externalities can illuminate arguments related to the topic.

Studies in the European Union point out that the intersection of competition and the
environment is not an abstract, or static, theoretical issue. Competition authorities consider
environmental issues in their daily work, but so far only provide special consideration for their
impacts. Both (competition and the environment) have different means, but share common
objectives in terms of maximizing social well-being and correcting market failures. They also
identify that the relationship between environmental concerns and anti-competitive behavior
is fragile and can be highly specific to each case. Another relevant aspect pointed out by the
European studies is that economic objectives of the Treaty on the Functioning of the European
Union - TFEU should not be more important than environmental goals and targets.

To study possible intersections between these two branches - environment and
competition -, regulated by legal instruments and from the economic perspective, are of interest
of this article. Hence, we analyze how the United States and the European Union address the
issue, by visualizing how to treat environmental and competitive variables. In complement, we
look at the reality of Latin law, we survey Brazilian authors that are notoriously recognized in
Competition Law, Environmental Law, and Economics.

We start conceptualizing Competition and Environmental Laws. Next, we will deal
specifically with the interface between Environmental Law and Competitive Law. To glimpse
what is currently the intersection of these branches of law, it is necessary to point out the
outcome of a quantitative survey conducted within the Administrative Council of Economic
Law (CADE) of Brazil, about how many administrative processes involved the environmental
variable in its analysis since 2000. Finally, we discuss the possibilities of overlapping of these
two branches of law in order to indicate that keep them apart implies negative economic
consequences.

1 CONCEPTUAL CHARACTERISTICS OF COMPETITION LAW

Competition law is the set of legal rules designed to investigate, repress and prevent
the various modalities of abuse of economic power, in order to prevent monopolization of
markets and promote free initiative in favor of the collective. From an economic perspective,
competition assumes the following functions: economic optimization, technological advances,
conducting economic phenomena and flexibility of adaptation. These functions are effectively
accomplished by competitive actions established by rational agents operating rationally in a
free market.

Nowadays, competition is studied and investigated by many scholars from different
areas of science*. Forgioni (2013) considers that there is no noteworthy enterprise that does not
know that a cartel is unlawful or even ignores the need for notification to public authorities
when there is a certain market concentration. Does the same knowledge of illicitude occur
in environmental arena? Forgioni (2013) points out that the principle of defense of the
environment in the structuring of the economic order frequently makes express reference “to
differentiated treatment according to the environmental impact of products and services and
their processes of elaboration and provision”.

In spite of the fact that this interpretive nature of unlawful behavior of agents is also
perceived in other arenas (such as reducing social inequalities, the search for full employment

4 Foran analysis from a legal perspective of relationships between regulation, competition law and competitive market see Cavalcanti
and Catdo (2017) in a previous paper in this journal.
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and the favored treatment of small businesses), the interpretation of acts of economic agents
from the perspective of violations should be carried out based upon all principles of economic
order. Nevertheless, it is worth mentioning that the law provides the need to use analytical
models to analyze a company’s behavior as a market agent.

Therefore, in several segments in which the study of competition applies it becomes
stimulating to use models to discuss the social reality, considering that the focus of analysis
often ceases to be competition as a balancing mechanism and moving to competition as a
dynamic process. It is worth noting that competition in the latter differs from competition in
the former. As an example of the latter, some authors (see for example JABBOUR, TEIXEIRA,
JABBOUR and FREITAS) state that environmental management has positive effects on the
operational performance of companies, since it tends to maximize the productivity of inputs
and the use of organization resources, as well as to reduce costs of production. Such debate
is known as “being green is being competitive”. However, little is said of environmental
management practices in operational performance. The same seems to occur in the field of
competition.

2 CONCEPTUAL CHARACTERISTICS OF ENVIRONMENTAL LAW

“Environmental law is a systematizing law, which articulates legislation, doctrine and
jurisprudence, concerning the elements that integrate the environment. It seeks to avoid the
isolation of environmental themes and their antagonistic approach. It is no longer a question
of building a water law, an atmosphere right, a land law, a forest law, a right of fauna or a
biodiversity right. Environmental law does not ignore what each matter has specific, but
seeks to interconnect these issues with the mortar of the identity of the legal instruments for
prevention and repair, information, monitoring and participation”. This a brilliant definition
of environmental law by Michel Prieur apud Machado (2015, p. 18)

Environmental law has gradually evolved and gained autonomy as a branch of Legal
Science with its own principles. Despite its short live it has enshrined as a fundamental
human right. It is consecrated as such given the threat to human life and major environmental
problems, such as availability of water in adequate quantity and quality, climate change,
management of solid waste, reduction of biological diversity, and contamination of air and
water by chemicals. Even so, it is common for Judiciaries to interpret several environmental
laws in a restrictive manner and to apply them more positively (legal positivism), failing to
consider the legal principles, especially the most important principles of environmental law.

Machado (2015) expresses this, arguing that the environment is the expression of an
overview of the intentions of human beings and of relationships among them and between
them and their environment. In such a context, it is not surprising that the right to a healthy
environment is a right of horizontal character, which covers the different classical branches of
law (civil law, administrative law, criminal law, international law) and a right of interactions,
which is dispersed in various regulations. More than a new branch of law with its own rule,
the environmental law tends to penetrate all existing legal systems to guide them in an
environmental sense.

This is particularly true in the Brazilian reality, where its Federal Constitution of 1988
highlights the importance of the environment and its protection, in order to translate itself as
an ideal of a (collective) social right that can no longer be relegated to a second role. Also in the
Brazilian Law of Environmental Crimes (Law no. 9,605, February 12, 1998) there are provision
for criminal and administrative sanctions derived from conducts and activities harmful to the
environment.
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3 COMPETITION AND ENVIRONMENTAL LAW: CONFLICTS AND
COMPLEMENTARITIES

To identify and analyze conflicts and complementarities between these two branches
of law, it is necessary to explicit a concept of development. If one follows Amartya Sen,
development consists of the elimination of deprivations of liberty that limit people’s choices
and opportunities to exercise their condition as an agent, competition law can be considered
as freedom (or not). In this approach of development as freedom, competition is important
regardless of whether or not, because it generates economic effects, as it guarantees important
freedoms to the development process such as freedom of initiative or of choice (MUNHOZ,
2006).

However, if the definition of development is a reductionist view as zero economic
growth, as in Herman Daly, it is perceived that the relationship between environmental and
competitive law is non-existent. That is, there is a distorted vision of sustainability, because it
only considers material wealth (GERBRANDY, 2012). This also implies having a narrow view of
the concept of consumer welfare, which is to obtain material goods at non-increasing prices,
as it does not incorporate the environment as consumer’s welfare. Therefore, if the well-being
of consumption is only material wealth; and if development entails sustainable losses, then
sustainability does not come into the competition law, because there is incompatibility of
the competition law and sustainabilitys. Thus, the investigation of possible environmental
implicationsin competitionlaw begins and depends upon the concept of economic development.

In such scenario, the limits between obeying, or not, a legislation are influenced by
economic factors. Based upon the price theory, it is possible to support a relationship between
the law and the behavior of economic agents influenced by a law, since the law regulates
sanctions and rewards for a given conduct. These poles - legal or illegal acts - are choices of
people who take into account the advantages/disadvantages of crime. However, such isolated
choices contaminate and influence other economic agents in different markets and places.

Solomon Filho (2007) points out that a competitive law, in its institutional conception,
does not seek a result, or economic effect, but guarantees a loyal relationship between
competitors and that there is competition effectively (and not typical power relations in free
markets). This enables economic agents to perceive the best options and order relationships
more fairly and balanced. Solomon Filho (2007) also argues that a consumer interest is
complex. It has essential needs such as health, education, as well as the preservation of the
environment. This implies that his concern (from consumer) is not limited exclusively to the
economic dimension.

These aspects are also observed in the regulation of human activities that affect the
natural basis on which we live. In such situation, environmental factors seem to change the
composition of the cost of a product or service to be made available in the market. However,
there is another possible situation; environmental legal requirement motivates innovation.
This, in turn, induces a company to obtain competitive gains in the face of a technological
gain. In such situation, it is worthwhile to protect the environment either by administrative
regulation or by legislative action through laws of responsibility, right of ownership and/or
limits of emissions to the environment (HUSSEN, 1999). Additionally, consumers may be
willing to pay more for green products. Theoretically, a free market should pressure producers
and suppliers to compete for environmental quality. Thus, a new relationship is established,

5 Gerbrandy (2012, p.5): “The tension between these two concepts seems apparent: competition law is aimed at greatest economic
efficiency and the maximization of consumer welfare on the short term, whereas sustainability is aimed at incorporating non-economic
elements, such as environmental and societal concerns, into a long-term vision of society. Competition law seems, therefore, one of
those obvious candidates for change to organize society on a sustainable footing”
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marked by the partnership of economic and environmental interests aimed at sustainable
development.

In contrast, Wilk (2013) examines whether policymakers could improve the effectiveness
of their decision using (environmental and ecological) economists’ contribution with regard
to possible negative environmental assessments, in searching for efficiency and to internalize
externalities, based upon the growing use of economic regulations of markets in parallel with
the development of environmental policy in the European Union. To this end, he analyzes
cases related to waste disposal, energy savings and sustainable use of natural resources. These
cases indicate the need to perform Cost Benefit Analysis - CBA, aiming to point out (economic)
efficiency in line with the Treaty on the Functioning of the European Union - TFEU.

The TFEU forbids agreements between firms which may harm trade between Member
States and which have the effect of preventing, restricting or distorting competition on the
internal market (Art. 101). It follows that Article 102 inhibits abuse of the dominant position if
this is detrimental to that trade (FORGIONI, 2013, p. 131). However, paragraph 3rd of Article
101 brings an exception to the prohibition of any agreement between undertakings that could
affect trade between Member States (agreements with anti-competitive effects) if these
negative effects are overcome by gains (benefits) of efficiency.

Wilk (2013) points out that more importantly, in recent years, EU competition
authorities, driven by an efficiency criterion, agreed that the central importance of competition
law is consumer welfare. Thus, we perceive the importance and impact of economic theory on
competition law®. This exception in the European Union seems, in a way, to highlight the
limits of an environmental policy in confrontation with competitive policy provided that
there is gain in efficiency. However, it is surprising that httle few is discussed in the literature
about the existing relationships between environmental law and competitive law’. That is,
can environmental legislation cohabit the same setting as competition law? What are the
environmental implications on competition law?

These questions are explored by Gerbrandy (2012). She points to conflicts between
Europe’s competition law and sustainability objectives. These conflicts result in a shock of
values in a “sustainable society” and she investigates what the actual problem behind these
conflicts, since there are immediately two possible solutions: a) to change competition law to
accommodate sustainability; or b) to remove sustainability restrictions. Gerbrandy does not
recognize her limited concept of sustainability (as meaning zero growth from H. Daly) and her
perception of competition law as exclusively based upon economic aspects, in particular on
increasing consumer material well-being.

It is evident that she uses two concepts that present distortions. As we pointed out
earlier first, there is a narrow view of the concept of consumer well-being, which is restrict

it to material goods at non-increasing prices, as it does not incorporate the environment as

6 WILK, Bartlomiej S. The Application of Environmental Policies to Competition Law. What can be the influence of environmental
and ecological economics in the balancing of article 101(3) TFEU? Assessmant on the example of energy savings, waste disposal
and natural recources use cases. Poland: Het Europa Instituut Utrecht, 2013, p 12: “The importance of economics became obvious if
only looking at the key concepts of competition law derived from this science. The increased impact of economic theory can be also
reasoned from even more frequent use of empirical techniques by policy makers. Most importantly, in recent years the EU competition
authorities, driven by an efficiency criterion, have agreed that the central importance of competition law is consumer welfare’.

7 Among Brazilian scholars, very few have addressed the subject. Guimardes (2003) considers public civil action as a possible and
common instrument of protection and guardianship, both of the environment and competition. However, it does not present
any relationship between such rights. Jaeger Junior (2013) sets out the existence of a conflict between business competition and
environmental protection by examining legislative competence in the process of integrating the European Union specifically in
the case with emissions of toxic gases into the atmosphere. The author explores that in economic processes of integration of the
European Union, competition is a certain step ahead of the environment in terms of internal market policies, when dealing with
legislative competence, except fauna and flora. Still, does he question who would have the power to issue a directive to match the
competitiveness of companies with a particular product? Would it be through devices related to the common market, internal
market or the environment? The solution was via the internal market, that is, the author positions that there has been an overcoming
of competition policy in the face of environmental policy. However, Jaeger Junior seems to mistakenly mix concepts of competition
and competitiveness.
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component of consumer’s well-being. Second, there is a reductionist view of economic growth.
If consumer’s well-being consumption is only material wealth; and if development entails
sustainable losses, then sustainability does not enter the competition law. In a framework like
hers there is difficult to achieve compatibility between sustainable development, based upon
an efficient and controlled exploitation of economic activities, and the defense of competition
from the perspective of the precautionary principle.

Itis, therefore, apparent in the international literature the maintenance of a controversy.
On the one hand, there are those who point to compatibility between antitrust policy and
environmental protection. On the other hand, others argue that there is no compatibility
between competition and environmental considerations. The Brazilian legislation seems
to be an example of the latter. This is the argument of Munhoz (2006) by saying that the
Brazilian model of competition, embodied in competition law and policy, promotes, or at least
can promote, development. Since its elements and objectives are compatible with the pursuit
of development - this is understood as a process, in which freedoms (such as initiative or
choice) constitute both instrument and end. Furthermore, an essential component of it, is the
awareness of the importance of defending the competitive process in the market, aiming to
assist in promoting the development process and not any defense of competition.

A less optimistic view is that by Forgioni (2013), who reminds us that agreements
between economic agents often tend to enable the reproduction of monopolistic conditions.
For this reason, they are traditionally regulated by antitrust laws. In this sense, companies
operating in the same relevant market tend to conclude (horizontal) agreements in order
to neutralize competition between them. Therefore, it remains to be known whether such
agreements between competitors allow a gain only to the companies involved (players) or if the
same gain reaches consumers as environmental requirements have been met. In this case, is
it possible to talk about environmental gain/benefit in the face of an illicit cartel crime? Since
a cartel is undesirable to society, given that a cartel is an agreement to fix prices or quantities.

Responsibility for preserving the environment, in order direction, is not only individual,
but, on the contrary, collective, in charge of humanity, without exception. This is one of the
most prominent and important issues lately. This global responsibility stems from the fact
that the political, historical and geographical division of peoples is not respected by the forces
that make up the environment. However, in terms of regulation, some economists position
that the main advantage when using environmental (or green or ecological) tariffs or taxes is
that they allow the correction of market price distortions by incorporating environmental and
environmental costs to them and costs due to pollution generated in the production process. It
would be a pricing mechanism and consideration of the polluter pays principle that internalizes
possible externalities (ROCHA, 2014, e MARTINS and ROSSIGNOLLI, 2018).

In this context, it is worth mentioning the results of the analysis of two authors from
Kansai University, Osaka, Japan. They examine the effects of antitrust policy (the prohibition
of price discrimination of inputs in two cases) when an emission fee is used for environmental
protection. Inthefirst case, the Environmental Protection Agency - EPA uses the same emissions
tax rate, regardless of the pricing regime. In the second, the EPA differentiates between the tax
rates of two pricing schemes aimed at maximizing social welfare. In both cases, the authors
demonstrate that antitrust policy (regarding the prohibition of an entry price) reduces total
emission and improves social well-being. In addition, it increases the effectiveness of pollution
taxation. That is, there were two gains in well-being: production and environmental efficiency.
They demonstrate that antitrust policy reduces the emission of pollutants and improves social
well-being by contributing to environmental protection®.

8 MATSUMOTO, Shigeru; SUGETA, Hajime Antitrust Policy and Environmental Protection: Economics Bulletin, Osaka, Japdo, v.17,
n. 2, p. 1-10, 2007.
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4 LAW AND ECONOMICS PERSPECTIVE - A BRAZILIAN CASE STUDY

/A survey carried out at the Brazilian Administrative and Economic Council for Defense
of Competition (CADE) revealed a small number of references to environmental issues in its
defense of completion analyses, whether in conduct or in concentration. Depending on the data
search on the CADE website, it is possible to identify 38 documents (out of 677 processes or
5,6%) involving the term “environment” between 2000 and 2019, i.e. for the last almost twenty
years®. After analyzing all of them, we identified just 15 (fifteen) administrative processes that
address the environment in their analyses, whether direct or indirectly.

Furthermore, it is worth noting that the research carried out with the keyword
“environment” was not able to include some administrative processes that necessarily
permeate the environmental variable. Most of the environmental approach occurs in reports
from competing companies such as: i) in the complaint of the competitor for an environmental
crime; ii) explanations about the purpose and characteristics of the product offered on the
market; or iii) adjustments and union between companies in order to reduce regulatory costs
and increase environmental. It happens that CADE warns in 2 or 3 processes, that there are
special regulatory requirements of environmental and health surveillance agencies, or even,
for such bodies to review their saturation capacities in the environment in order not to have
such a small market.

It is clear that rarely an environment assessment analysis is carried out by CADE. Not
even, he asked the county or state environmental agencies about the support capacity or limit of
saturation of the area to receive a given operation from the act of concentration. It is necessary
that such decisions do not remain sealed in the “competitive regulation” body given that there
is an overlap of business and environmental activities. lit remains to be seen why CADE does
not consider in its decisions the analysis of the possible competitive implications upon the
environmental law, since CADE itself enables the economic and financial enlargement of a
company.

It is true, however, that analyzing environmental mergers and conduct at CADE would
not completely remove environmental damage and would not even refute products that are
neglected environmentally in the market. Nevertheless, states and counties could work in
line with the concerns of environmental agencies aiming at fair competition in a healthy
environment. Volkswagen’s collective fraud in adulterating its diesel vehicles around the world
is notorious as an example that shall not be followed™. In a much smaller scale, there are
also Brazilian examples of the consequences of neglecting the interfaces competition law and
environmental law.

An administrative process, known as the Sand Cartel, prompted the Public Prosecutor’s
Office of the State of Paranda (Loanda district) to sign a Conduct Adjustment Term (TAC)", on
May 24, 2000, with some sand extracting companies aiming to preserve and recover the areas
of permanent preservation located on the banks of the Parand River, municipalities of Sdo
Pedro do Parana, Porto Rico and Marilena (State of Parand, Brazil). Thus, an association was
created to comply with the terms of the TAC. However, they took advantage of the association’s

9 The result of the research carried out in CADE: 2 preparatory procedure; 3 administrative inquiry, 1 ordinary concentration act; 15
administrative proceeding and 6 summary merger act.

10 The fraud, discovered in September 2015 by the US environmental agency (EPA), attempted to manipulate pollutant emissions
tests by installing software in their cars. This affected 11 million cars in the world, those expected to emit nitrogen oxides up to forty
times higher than allowed in the United States of America; as well as economic consequences such as the 35% fall of its shares on the
Frankfurt Stock Exchange which resulted in a loss of 26.45 billion euros. In other words, the falsification of environmental control
had an impact on the market.

1 This is an administrative proceeding pending at CADE, under n® 08012.004430 / 2002-43 regarding the influence of uniform
commercial conduct with analysis of a cartel in the sand mining market for civil construction, in the northwest region of the State
of Parand, between 2000 to 2002.
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transparency structure for the practice of antitrust offenses. In other words, does CADE’s
analysis include the environmental obligations listed in that term? In what parameters? Let’s
us see.

The antitrust authority instituted an administrative proceeding on June 13, 2002,
to determine the possible violation of the economic order in view of the representation of
the Retail Trade Union of Hardware, Paints, Wood, Electrical, Hydraulic and Construction
Materials of Maringd and Region - SIMATEC, to the detriment of sand extraction companies
in the northwestern region of Parana. The CADE alleged to the Prosecutor’s Office of Parana
that nine mining companies (represented) met through an association to promote, since
2000, an artificial and simultaneous increase in the prices of the cubic meter of washed sand.
There was an increase of up to 240%, in the same period and without any justified reason.
Furthermore, they extracted washed sand from the Parana River to supply the entire market
in the aforementioned region and used the Association of Sand Extractive Industries of the
Northwest of Parana - APA for the meetings of the alleged denounced cartel.

Among some opinions, the Federal Public Prosecutor’s Office stands out, stating
that the evidence in the case file was convincing for proving the conduct imputed to those
represented. In addition, the justifications of those represented were not economically
reasonable, which left no doubt that the conduct adopted had as its sole objective the abusive
increase of prices in the period under analysis. In addition, those represented used APA
meetings to exchange commercially sensitive information and agree on competitive variables,
such as sales conditions.

It is clear, from the above, that in all procedural analysis of the aforementioned case,
there was no discussion of the possible intersection of environmental law and competition
law, but only at the end of the analysis after the vote of the Reporting Councilor. The proposal
was appropriate, since the parties planned a solution that would combine the environmental
concern of the MPE/PR TAC and the competitive concern arising from the transparency
generated with the joint administration of the terminal. In this sense, despite the lack of
collaboration with the investigation, there is a proposal to increase internal rules to promote
competition in order to produce a negotiated solution to the anti-competitive impasses that
permeate the terminal. Finally, the represented companies, the Environmental Institute of
Parana - IAP, and four municipalities signed a Commitment Adjustment Agreement with the
Public Ministry of the State of Parand in the District of Loanda.

That said, we ask what was the reason for the celebration of the Term of Commitment
for Termination of Conduct - TCC®, since the CADE Court already had sufficient evidence to
judge the case? CADE teaches us that the agreements can represent superlative gains in the
investigative action, they can sabotage the union between accomplices, give immediate effect
to the decision of CADE and allow this autarchy to interfere in the functioning of companies,
under the competitive bias, beyond what would be possible by purely imposing means and, at
the same time, allow to make this interference as less invasive as possible, since the precise
details of state interference are the result of a dialogued relationship with the sanctioned.

However, the TCC was not concluded in the instructional phase or in the context of
complementary instruction, but in the late procedural phase. To this end, the Court justified
the exceptionality, as the parties proposed a solution that would combine the environmental
concern of the MPE / PR TAC and the competitive concern arising from the transparency
generated with the joint administration of the terminal. Thus, there was a plea of guilt by the

12 About TCC in Brazil. Law 12.529/11 does not regulate the matter in a specific way to sign the Term of Commitment for Termination
of Conduct. It is up to the administration to define the issue by means of complementary rules (art. 8s, §3). Thus, the possible
negotiations of agreements, represent a judgment of convenience and opportunity of the Public Administration in receiving a
pecuniary contribution from the proponent in exchange for several behavioral and proactive obligations in favor of the competition,
according to the position of the Rapporteur Counselor of the case in question.
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commissaries, the obligation to cease conduct, and the proposal delegated the management of
the terminal by an independent third party; as well as the provision of mechanisms regarding
the automatic expansion of the joint installed capacity of the terminal without the need for
prior consultation with members when it reaches low idle capacity (at the terminal).

FINAL REMARKS

The environmental issue is so broad and so significant that it is one of the most
prominent issues today, with discussions and attempts, in different countries and in different
matters aiming at solutions, prevention and repression of the damages that result, either in
rich and developed countries, or in poor and underdeveloped ones. However, in Brazil there
is a lack of studies that seek to highlight the interfaces between environmental law and
competition law.

The small number of processes analyzed in previous section demonstrates the little
attention given to the environmental variable when analyzing competition by CADE. It is
true that the laws are different and there is no apparent conflict of standards. However, the
little literature points to the need for joint analysis and not to move towards a conflicting
analysis. It is important to avoid negative environmental results and not only to envisage the
end of undesirable anticompetitive behaviors to the market and to the collective (consumer).
Therefore, it is necessary to consider that consumer well-being is not just material wealth and
that development encompasses economic growth with environmental quality.

Our analysis showed some gaps in the knowledge of the topic treated - the interface
between Environmental Law and Competition Law. The follow-up carried out by CADE, whether
in conduct or concentration, may in a way provide an increase in the productive capacity of the
companies involved. This can directly or indirectly affect the environment. And for that, it is
necessary that the environmental agency at local and/or regional level must ALWAYS be asked
about the support capacity or limit of saturation of the environment to receive such operation.
Therefore, it is imperative that decisions are not blocked by the competitive “regulatory” body,
but that there is an overlap of business and environmental activities, given that CADE itself'is,
in a certain way, enabling the financial and economic growth of a company.

As suggestions for future studies, we recommend researching reasons for the restriction
and reduced intention to implement discussions regarding the competitive implications in
Environmental Law. Furthermore, we understand that in the analysis of development, the role
of elementary business ethics has to be removed from obscurity and admit a clear recognition
according to Amartya Sen’s warnings. It is true that this valuation is subjective, as it depends
on real human behavior, but it will also be complex because it involves the personal will and
the usefulness factor of this product for each individual / buyer; but before that, the product
must be offered to the market in an environment that is literally clean and comes from fair and
sustainable competition.
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RESUMO:

Este artigo buscou analisar a violagdo de direitos fundamentais dos indigenas brasileiros durante
a ditadura militar no Brasil, dentro do marco desenvolvimentista que caracterizou o periodo
de 1964-1985. Para atingir o objetivo, essa pesquisa utilizou como fonte documental o Relatdrio da
Comissao Nacional da Verdade, que possui se¢do especifica sobre os povos indigenas. Ao lado das fontes
documentais, realizou-se pesquisa bibliografica, a fim de problematizar as principais violagdes desse
periodo, a partir do campo dos estudos da histdria do tempo presente. Como resultado, observa-se a
violagdo aos direitos indigenas foi camuflada sobre o argumento de que os indigenas eram um
empecilho para o desenvolvimento do pais, com consequéncias no presente.

Palavras-chave: Indios. Ditadura. Violacdo. Direitos. CNV.

ABSTRACT:

This article sought to analyse the violation of fundamental rights of brazilian indigenous people
during the militarydictatorship in Brazil, during the desenvolvimentist mark which characterized
the period of 1964-1985. To achieve the objective, this research used as a documentary source the
Report made by the Nacional Truth Report, which has a specific section about indigenous people.
Besides the documentary sources, a bibliographic research was realized, in order to problematize
the main violations of this period, based on the studies of the present time’s history. As result, it
was possible to observe that the violation of indigenous rights was camouflaged by the argument
that indians were an obstacle to the development of the country, which brought consequences
for the present.

Keywords: Indians. Dictatorship. Violation. Rights. NTC.
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INTRODUCAO

Nos ultimos anos, as violagdes aos direitos indigenas tém se acentuado. Com praticas
cada vez mais articuladas, os homicidios de liderangas indigenas tém-se naturalizado em
varios estados do pais.

Os homicidios perpetrados contra os indigenas da etnia Guajajara, no estado do
Maranhdo, podem ser um bom exemplo desse cendrio, sobretudo pelas disputas territoriais
entre grileiros, fazendeiros e indigenas, que enfrentam uma onda de invasdes e roubos de
madeira em seu territorio.

Essas demandas do tempo presente tém mobilizado pesquisadores das mais diversas
areas do conhecimento e os colocados em estado de aten¢do: as mudancas na politica indigenista
da Fundacio Nacional do Indio - FUNALI, instauradas a partir do Governo Federal (2019-?), o
incentivo as narrativas de que os indigenas sdo improdutivos e que, por essa razdo, suas terras
devem ser exploradas (minério, hidrelétricas e pastagens para animais), somadas as disputas
territoriais dos indigenas, impactados com a Simula 650, do Supremo Tribunal Federal - STF,
completam o cendrio de preocupacgoes.

A Stimula 650, do STF, consolidou o entendimento na corte de um marco temporal
para o reconhecimento de terras tradicionalmente ocupadas pelos indios, em caso de disputas
territoriais, que passaria a levar em consideragdo a data de o5 de outubro de 1988, quando a
Constituicdo Federal de 1988 foi promulgada.

As reagdes dos indios e das entidades da sociedade civil de protecdo aos direitos
indigenas foram imediatas e levantaram um problema relevante, mas ignorado pelo STF:
a ditadura militar também incluiu os povos indigenas dentro do marco da Doutrina da
Seguranca Nacional — DSN, considerando-os inimigos internos, com tendéncias a impedir o
desenvolvimento do pais. A consequéncia imediata desse movimento, ndo exclusivo do tempo
da ditadura militar, mas aprimorado a partir dessa experiéncia autoritdria, foi o remanejamento
involuntario dos indigenas de suas terras tradicionais.

O objetivo deste artigo foi investigar, a partir da narrativa produzida pelo Relatorio da
Comissdo Nacional da Verdade - CNV, as graves violagdes aos direitos indigenas promovidos
ao tempo da ditadura militar pelos agentes de Estado, caracterizada contextualmente dentro
do marco do desenvolvimentismo, imposto pela politica econdmica do governo militar.

Para tratar do tema com mais profundidade, a CNV elaborou um Relatdrio, entre 2012 e
2014, que investigou e descreveu o cendrio do pais durante o periodo em comento. Como parte
do projeto do Grupo de Trabalho da Comissdo Nacional da Verdade sobre Graves Violagdes
de Direitos Humanos no Campo ou Contra Indigenas, foi escrito um capitulo inteiramente
destinado a crise vivenciada pelos povos indigenas brasileiros.

O capitulo do Relatorio que falava sobre a temadtica indigena conta com pouco mais de
50 paginas e retrata violagdes aos Direitos Humanos desses povos durante a ditadura militar.
Sdo varios exemplos, desde remogdes for¢adas a contaminagdes propositais, promovidas por
agentes de Estado, via 6rgdos que deveriam oferecer protecdo aqueles povos, como o Servigo de
Protecdo ao Indio - SPI e a Fundagao Nacional do Indio - FUNAL

Apesar de o proprio Relatorio assumir suas limitagdes em razdo da grande possibilidade
desedesconheceriniimeroscasos, seu contedo contémgrandeavanco para a tematica indigena.

A iniciativa faz parte de uma série de projetos de Justi¢a de Transi¢do que buscam trazer
visibilidade aqueles que foram vitimas das arbitrariedades cometidas em um periodo repleto
de ilegalidades. A Justica de Transicdo, que pode ser definida como um conjunto de agdes e
estudos que visam superar momentos de conflito e de viola¢do de direitos humanos contra

Direito e Desenvolvimento, Jodo Pessoa, v. 11, n. 1, p. 106-122, jan./jun. 2020.



0OS POVOS INDIGENAS BRASILEIROS NA DITADURA MILITAR:
TENSOES SOBRE DESENVOLVIMENTO E VIOLACAO DE DIREITOS HUMANOS

determinado grupo social, tem como base a promogdo dos direitos & Memoria e a Verdade
(VAN ZYL, 2009; SELIGMANN-SILVA, 2009; SANTOS, 2009; MARQUES, 2018).

Tais direitos, por sua vez, tém como objetivo trazer, com transparéncia, o que de fato
ocorreu em determinado periodo, fazendo com que a sociedade conhega os diversos crimes
cometidos, bem como as vitimas, os culpados e os danos causados. A Comissdo Nacional da
Verdade buscou, portanto, trazer a tona a verdade acerca dos acontecimentos do periodo
militar, desmistificando e desmentindo fatos ocultados ou omitidos pelo governo da época.

Teoricamente, essa investiga¢do estd amparada no campo da Historia do Direito, com
aderéncia na histdria do tempo presente, que se tem voltado para analisar as rupturas e ou
permanéncias do passado no presente (DELGADO; FERREIRA, 2013).

Para que o objetivo fosse alcancado, fontes documental e bibliografica foram mobilizadas
a partir do Relatério da CNV, que possui um capitulo especifico para tratar das violagdes aos
direitos dos povos indigenas, e de pesquisas produzidas por historiadores, antropoélogos e
juristas (publicadas em livros, artigos especializados e em dissertagdes e teses).

Essa pesquisa foi organizada em trés partes: na primeira, esbogou-se a legislagido
indigenista na ditadura militar com o contexto desenvolvimentista da ditadura militar; nas
duas ultimas, respectivamente, avangou-se sobre a abordagem do Relatério da CNV, com
destaque as violagdes aos direitos humanos.

1A LEGISLACAO INDIGENISTA E O DESENVOLVIMENTISMO NACIONAL NA DITADURA
MILITAR

A memoria ativa sobre o periodo ditatorial vivenciado no Brasil apos o Golpe de 1964,
remonta a uma disputa de narrativas que caracterizam o tempo presente: no mesmo momento
em que é possivel reconhecer que houve violagdes de direitos em grande parte do pais,
com torturas contra os que defendiam a democracia ou a causa revolucionaria, de censura
aos intelectuais nas universidades, de atividades jornalisticas e de artes, como os teatros,
também é possivel registrar as teses negacionistas ou da “pds-verdade”, que ancoradas no
anti-intelectualismo, defendem o periodo da ditadura militar (em tom saudosista) como uma
medida necessaria para livrar o pais do comunismo.

Sem negar os pressupostos de cada uma dessas abordagens, que ndo sé podem
como devem ser problematizadas, ha determinados postulados cientificos que, se forem
negligenciados, promovem revisionismos que s6 dialogam com o senso comum, que sempre
esta livre ao sabor das circunstancias politicas de polarizagdo do presente.

Esse cuidado a priori aplica-se ao tipo de teoria que se busca desvelar as violagdes dos
direitos dos povos indigenas no presente. O retorno ao passado permite reinterpretar esses
dilemas. A seguir, passa-se a explorar um histérico da legislagdo indigenista, com especial
atengdo ao periodo da ditadura militar.

A normatizagdo e protecao dos assuntos atinentes aos povos indigenas se deu por meio
de um processo lento e gradual, intermediado pelo Servico de Protecio ao Indio - SPI. No
Cddigo Civil de 1916, os indios foram incluidos no rol de relativamente incapazes.> Além disso,
até 1926, as questdes indigenas ainda estavam muito atreladas a igreja e a agdo missiondria
(PAULETTI, 2000).

A ruptura ocorreu com o Decreto n° 5.484, de 24 de junho de 1926, que retirou o carater
religioso e missiondrio do trabalho desenvolvido junto as populagdes indigenas, apesar de ndo

3 Para a evolug¢do no tratamento penal, ver Silva (2017).
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ter estabelecido nenhuma proibigdo no que se refere a continuidade das atividades missionarias
(SOUZA FILHO, 2012).

Em 1934, os indios brasileiros tiveram seus direitos tutelados pela Constituicdo, a
qual reconheceu, em seu art. 129, o respeito a posse de terras indigenas, vedando, ainda, a
possibilidade de alienacdo dessas terras. Por dltimo, atribuiu a Unido a competéncia para
elaborar normas acerca da incorporagdo dos silvicolas - termo utilizado a época — a comunidade
nacional.

Até entdo, o ordenamento juridico brasileiro tratava o indio como incapaz, além de ser
constantemente defendida a necessidade de integra¢do a sociedade. Por isso, lhe era conferido
umregime diferenciado de prote¢do. Coma Lein? 4.121de 27deagosto de 1962, ficou estabelecido
que os povos indigenas ficariam sujeitos ao regime da tutela, que cessaria apos a adaptagdo a
sociedade ndo-india. Nesse periodo, a figura da incapacidade passou a ser atribuida somente
aqueles que ainda ndo estavam incorporados ao que se considerava sociedade civilizada, termo
e conceito hoje ja ultrapassados (BARRETO, 2014).

O Servico de Protecdo ao Indio funcionou até 1967, ja na ditadura militar, quando foi
substituido pela Fundacio Nacional do Indio - FUNALI. A histéria do SPI, além de controversa,
reflete uma politica indigenista questionavel sob todos os dngulos possiveis.* O instituto surgiu
em decorréncia tanto dos problemas e crises internas em relagdo aos povos indigenas, quanto
da pressdo internacional contra o Brasil, acusado de massacres aos indios ja em 1908, no XVI
Congresso de Americanistas, em Viena (Austria), segundo relata Abreu (2001), e foi extinto em
decorréncia de uma CPI, fartamente documentada pelo Relatério Jarbas Figueiredo.s

Em apenas parte de um fragmento do Relatério Figueiredo (BRASIL, 1968, p.
4.912), registrou-se que “a Comissdo constatou, de inicio, a geral corrup¢do e anarquia total
imperantes no SPI em toda a sua area, também através dos tempos. A gama inteira de crimes
ali se praticavam, ferindo as normas do Estatuto, do Cédigo Penal e do Cédigo Civil”. Mais a
frente, o relatorio informava que:

Os delitos cometidos podem ser apresentados grupados por espécie, conforme o
esquema abaixo:
1. CRIMES CONTRA A PESSOA E A PROPRIEDADE DO INDIO
11 Assassinatos de indios (individuais e coletivos: tribos)
1.2 Prostitui¢do de indias
1.3 Sevicias
1.4 Trabalho escravo
1.5 Usurpagdo do trabalho do indio
1.6 Apropriagdo e desvio de recursos oriundos do patrimoénio indigena
1.7 Dilapidac¢do do patriménio indigena
a) Vendade gado
b) Arrendamento de terras
¢) Venda de madeiras
d) Exploragdo de minérios
e) Venda de castanha e outros produtos de atividade extrativistas e de colheita
f) Venda de produtos de artesanato indigena
g) Doagdo criminosa de terras
h) Venda de veiculos
2. ALCANCE DE IMPORTANCIAS INCALCULAVEIS
3.  ADULTERACAO DE DOCUMENTOS OFICIAIS
4. FRAUDE EM PROCESSO DE COMPROVACAO DE CONTAS
5. DESVIO DE VERBAS ORCAMENTARIAS
6. APLICACAO IRREGULAR DE DINHEIROS PUBLICOS
4 Para maiores detalhes, ver Freire, 2011.

5 O relatdrio foi considerado perdido por aproximadamente 40 anos. Redescoberto, o Relatdrio Figueiredo pode ser acessado no
portal eletrénico do Museu do Indio, disponivel em: < http://www.docvirt.com/docreader.net/DocReader.aspx?bib=museudoindio>.

Direito e Desenvolvimento, Jodo Pessoa, v. 11, n. 1, p. 106-122, jan./jun. 2020.


http://www.docvirt.com/docreader.net/DocReader.aspx?bib=museudoindio

0OS POVOS INDIGENAS BRASILEIROS NA DITADURA MILITAR:
TENSOES SOBRE DESENVOLVIMENTO E VIOLACAO DE DIREITOS HUMANOS

7. OMISSOES DOLOSAS

8. ADMISSOES FRAUDULENTAS DE FUNCIONARIOS

9. INCURIA ADMINISTRATIVA.

Tamanhos sio os crimes. O Servico de Protecio aos Indios degenerou a ponto de
persegui-losaté ao exterminio. Relembrem-se aqui os varios massacres, muitos dos quais
denunciados como escandalo, sem, todavia, merecer maior interesse das autoridades.
(BRASIL, 1968, p. 4915-6).

A FUNAI surgiu em meio a um complexo legado deixado pelo SPI, mas que na esséncia
ndo se diferenciou muito de outros problemas comuns a gestdo indigena. Um dos elementos
fundamentais para esse cenario foi a vinculagdo do novo instituto ao Ministério do Interior.

Os objetivos da FUNAI, que atendia aos reclamos de uma politica fortemente marcada
pela perspectiva assimilacionista, e do Ministério do Interior se compenetram com os planos
de defesa nacional, construcdo de estradas, hidrelétricas e ocupacdo territorial por meio de
fazendas.

A narrativa a ser produzida, em média e longa escala, era identificar no indio ou
comunidade indigena resistente a pecha de entrave ao desenvolvimento nacional. O movimento
desenvolvimentista da ditadura militar foi muito mais agressivo que o ja iniciado por Getulio
Vargas na década de 1940 com as “Marchas para o Oeste”. Com aquela politica de colonizagdo,
o governo de Getulio Vargas, em apoio aos governos estaduais que ja haviam promovido a
ocupacdo de terras indigenas, como as do Estado do Parand,® implementou uma agdo federal
de exploragdo e ocupagdo do Centro-Oeste por colonos, que, segundo o CNV (BRASIL, 2014a,
p. 206), “conta[tava] popula¢des indigenas isoladas e favore[cia] a invasdo e titulacdo de terras
indigenas a terceiros”.

Com o endurecimento da politica indigenista, a partir do Ato Institucional n. 5 - Al-5,
criam-se modificagdes que — a médio e longo prazo - favorecem o desmantelamento do sistema
protetivo. Organizam-se prisdes para os indigenas (um dos mais famosos foi o Reformatoério
Krenak e a Fazenda Guarani, em Minas Gerais), remoc¢ao for¢ada de indios para aldeamentos
ocupados por inimigos tradicionais entre as etnias, e passam a compreender os indios como
virtuais inimigos internos, em nome da seguranc¢a nacional. Fomenta-se a organizacdo de uma
guarda rural indigena (GRIN), em 1969,

[...] que recruta indios ao longo, sobretudo, do Araguaia e do Tocantins, além de Minas
Gerais, para atuarem como for¢a de policia nas areas indigenas. A principio festejada,
a GRIN foi acusada em um inquérito proveniente da Chefia da Divisdo de Seguranca e
Informacgdo do Ministério do Interior de arbitrariedades, espancamentos e abusos de
toda sorte (BRASIL, 20144, p. 212).

Além de sem terras e incitados em conflitos fundiarios, a CNV constatou uma profunda
omissdo na politica de satde a partir de 1969, ao lado de uma forte politica de assimilagdo
cultural preconizada pelo plano de desenvolvimentismo do Estado que se caracterizou como um
programa de etnocidio. Ao se descaracterizar os indios como sujeitos de direitos, promoveu-se
uma desagregacdo social, como mortandades e massacres, com profunda perseguig¢do politica
ao movimento indigena.

O custo social, politico, econédmico e cultural para manter essa narrativa foi destrutivo.
No entanto, corresponde a um controle sobre uma dimensdo da memadria social que se projeta
para o futuro. Ser indigena em Mato Grosso do Sul ou em outros estados com conflitos

6 No relatorio, registra-se que “entre 1930 e 1960, o governo do Estado do Parand titula terras indigenas para empresas de coloniza¢do
e particulares no oeste do estado. O governo Moysés Lupion, em particular, notabiliza-se por praticas de espoliagdo de terras
indigenas. Os interesses econdmicos de proprietarios se faziam representar nas instancias de poder local para pressionar o avang¢o da
fronteira agricola sobre areas indigenas” (BRASIL, 2014a, p. 206).
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territoriais é desafiar um legado de preconceitos que foram construidos nos espagos publico,
privado, institucional, politico, religioso, cultural e social (CABRAL, 2020).

A ditadura militar exerceu grande influéncia nesse movimento. Os relatos apontados
no relatorio da CNV sdo um bom indicativo para compreendermos alguns pontos de partida.
Embora tenha atuagdo abrangente, o relatdrio deixou pistas para futuras investigacoes, com
informagdes e dados suficientes para a construgdo de um belo programa de pesquisa sobre os
indigenas na ditadura militar

Durante o periodo militar, vale ressaltar os dispositivos inseridos na Constituicdo de
1967 e na Emenda Constitucional n® 1/69. Uma das grandes inovag¢des foi a inclusdo de um
dispositivo que atribuia as terras indigenas ao patriménio da Unido. Isso significa dizer que
estaria afastado o processo de esbulho que vinha sendo praticado, além de ter centralizado
definitivamente a questdo indigena na esfera federal (ARAUJO, 2006).

A partir de entdo, foi reconhecido também o direito do usufruto exclusivo dos recursos
naturais presentes nas terras pelos préprios indigenas. Isso significa dizer que esses povos
poderiam se utilizar de instrumentos juridicos para proteger e lutar contra o desrespeito dessa
garantia seja por fazendeiros, mineradoras e até 6rgaos governamentais. Essa foi uma grande
novidade legislativa (ARAUJO, 2006).

No que diz respeito a Constituicdo de 1969, nos paragrafos 1° e 2¢ do seu artigo 198,
passaram a prever a nulidade e a extingdo dos atos que tratassem da posse das terras indigenas,
excluindo qualquer direito a indenizagdo. Essa acdo tornava inviavel a alegagdo de que novos
posseiros estariam protegidos sob o manto do direito adquirido (ARAUJO, 2006).

Ja o Estatuto do Indio, que data de 19 de dezembro de 1973, refletiu o pensamento
dominante a época do regime militar ao tratar da necessidade de integracdo. Segundo Barreto
(2014), durante esse periodo, adotava-se a perspectiva do evolucionismo unilinear - desenvolvida
principalmente durante a primeira metade do século XIX -, que considerava o indio como um
ser primitivo em processo de evolu¢do. A teoria que se contrapde é o evolucionismo multilinear,
que acredita que a cultura s6 tem sentido se compreendida em suas mais diversas formas de
manifestacdo (BARRETO, 2014).

Segundo Codato (2005), o periodo militar se desdobrou em uma espécie de processo
pendular no qual se intercalavam periodos de maior e menor violéncia politica. E possivel
visualizar tais momentos, por exemplo, quando se conferia certa protec¢do legal, enquanto, em
outras situag¢des, havia intensa violéncia.

Vale lembrar que, apds o golpe de 1964, teve inicio uma nova dindmica econdmica no
pais. A fim de fomentar o desenvolvimento nacional, houve uma intensificagdo no planejamento
de grandes construgdes e projetos exploratérios, que se espalharam pelo pais. As ag¢des, no
entanto, desconsideraram importantes fatores sociais para a concretizagdo das obras, como o
contato e o deslocamento indigena nas areas a serem modificadas.

Como abordado anteriormente, os povos indigenas passaram a ser vistos como
obstaculos ao desenvolvimento nacional e essa opinido foi amplamente difundida, inclusive
em espagos publicos:

Com o parco auxilio de quatro milhdes de cruzeiros da SPVEA, a expedi¢do na qual
tomou parte veio revelar ao mundo cenas da vida de uma popula¢do selvagem que
continua no mesmo estagio de antes do descobrimento do Pais. E incrivel que, num pais
em desenvolvimento como o Brasil, onde todas as eras da civiliza¢do se recapitulam no
presente, ainda existam populagdes nesse estagio de selvageria (TRINIDAD, 2018, p. 263,
APUD Camara dos Deputados, 23 de margo 1962, p. 194-195).

Lacerda (2008) explica que, para os militares brasileiros, a promogdo de desenvolvimento
implicava a necessidade de construir, explorar e abrir estradas para escoar riquezas. Além
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disso, a exploracdo e a integracdo dessas modalidades nas faixas de fronteira, em especial
na Amazo0nia, significava promover a seguranga do pais. Sendo assim, o Plano de Integracdo
Nacional (PIN), passou a contar com dois objetivos basicos: a seguranga de areas consideradas
fragilizadas e a promocdo de desenvolvimento em areas consideradas “vazios demograficos”.
Nesse momento, surge verdadeira alianga entre Forgas Armadas e setores econdmicos
interessados no aproveitamento das riquezas naturais existentes nas terras indigenas.

A partir da década de 70, quando houve a descoberta de reservas minerais na regiao
amazonica pelo projeto RADAM (analise geoldgica do solo), as terras indigenas passaram a ser
alvo constante. A pressdo das empresas interessadas pela regularizagdo das atividades levou
a edicdo do Decreto n° 88.985, de 10 de novembro de 1983, que permitia a explora¢do mineral
nas terras indigenas. O resultado ndo poderia ser outro: “mais de 17,6 milhdes de hectares
estavam sendo requeridos ou concedidos para mineracdo em 77 terras indigenas, sob controle
de 69 empresas ou grupos econdmicos (LACERDA, 2008, p. 25, APUD RICARDO; ROLLA.
2005, p.5).

Nota-se, portanto, que o arcabougo juridico-normativo ndo conseguiu conter o que
estava acontecendo, tampouco foi firme o suficiente para conter as inovacdes legislativas
nocivas aos interesses indigenas. Para que se compreenda mais a fundo o teor das afirmag¢des
anteriores, é preciso que se conheca o que de fato ocorreu naquele periodo.

2 O BRASIL INDIGENA NA DITADURA MILITAR

“Kari-tdn-aitinnvaine Kre, Kétt Kue n” ou, em portugués, “vocés civilizados mataram
todos, tudo acabado” foi uma das formas pela qual o cacique Tariri, da tribo Tapayuna,
expressou-se ao encontrar os ossos da sua noiva na mata, recém revirados por porcos selvagens.
Orelato foi presenciado pelo sertanista Antonio de Souza Campinas, enviado paraaquela aldeia
em 1971 em busca de sobreviventes (BRASIL, 2014a).

Os Tapayuna viviam no oeste de Mato Grosso e foram objeto de uma expedigdo
organizada pela Fundacdo Nacional do Indio - FUNAI, em 1969. Estima-se que a populagdo
dos Tapayuna era de aproximadamente 1.220 pessoas. A tribo, no entanto, foi dizimada de
varias formas (BRASIL, 2014a).

Envenenamento, armas de fogo, remogées for¢adas e gripe. E o pior, tudo isso com
aval do Estado. As expedi¢des eram organizadas sem o menor zelo, ndo havia vacinas ou
profissionais de satde. A auséncia de zelo, no entanto, ndo era suficiente para evitar que as
expedicdes ocorressem. Especula-se, inclusive, que esse tipo de a¢do era proposital (BRASIL,
2014a).

Os Tapayuna ndo foram os unicos a serem alvos de acoes desordenadas no periodo
militar. Foram muitos os massacres ocorridos no Brasil entre 1964 até a redemocratizagdo.
Especula-se, vale acrescentar, que as violagoes de direitos ndo eram simplesmente ocasionais.
Por vezes, foram cuidadosamente calculadas, pois faziam parte das politicas de acdo do Estado
em relagdo aos povos indigenas e as de expansdo nacional (BRASIL, 2014a).

Quando grupos de oficiais militares apoiados por setores da sociedade civil derrubaram
o presidente Jodo Goulart por meio de um Golpe de Estado, o governo ndo sabia ao certo
quantos indios havia no pais. Estimava-se entre 70 e 110 mil. Mas tem-se conhecimento de que
esse niimero era muito maior (VALENTE, 2017; MAGALHAES, 2015).

O relatorio acerca das violagdes de direitos humanos dos povos indigenas da Comissao
Nacional da Verdade (2014a) estima que cerca de 8.350 indigenas foram mortos em decorréncia
da acdo ou da omissdo de agentes governamentais. O relatdrio deixa claro que essa estimativa
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leva em conta apenas casos documentados que davam margem a algumaestimativa. Noentanto,
enfatiza que o numero de mortos e afetados deve ser muito maior, ja que ndo se conhece com
completude o que de fato ocorreu naquele periodo, tendo em vista que apenas uma pequena
parcela dos afetados foi analisada.

O periodo de governos militares a ser analisado teve inicio em 1964 e terminou em
1985, quando teve fim o mandato do ex-Presidente Jodo Batista Figueiredo. Apesar de ter sido
encerrado ainda na década de 8o, as influéncias e consequéncias do periodo militar podem ser
aferidas até os dias de hoje (ARAUJO, 2006).

Para compreender as influéncias desse periodo para os povos indigenas é preciso falar
sobre o Servico de Protecdo aos Indios e Localizacdo dos Trabalhadores Nacionais — SPILTN,
criado em junho de 1910 pelo Decreto n® 8.072 e que, a partir de 1918, tornou-se apenas
Servico de Protegdo aos Indios - SPI (ABREU, 2001). Esse orgdo, vinculado ao Ministério da
Agricultura, tinha influéncias positivistas e viva sob uma constante contradi¢do desde a sua
criacdo (FUNALI, 2013).

Enquanto era definido como 6rgdo responsavel pela protecdo, preocupado em distanciar
a igreja catolica da catequese indigena para promover a diretriz republicana do Estado laico,
tinha como principal objetivo o de civilizar os indigenas de forma a transforma-los em
trabalhadores nacionais e/ou produtores rurais (FUNAI, 2013).

Uma das comunidades atingidas pelas a¢des do SPI foi a dos Xetd. Sobreviventes relatam
a desagregacdo sofrida em razdo da dispersdo compulsoria para as dreas indigenas Guarani e
Kaingang. Ha, inclusive, dentincias contra funciondrios do SPI acerca de sequestros de criangas
Xeta que foram distribuidas para familias ndoindigenas e que foram for¢adas a assumir novos
hébitos e costumes (BRASIL, 2014a).

Em decorréncia da dispersdo, os Xetd foram considerados extintos durante o periodo
ditatorial. Foi sé na década de 9o que os sobreviventes daquela etnia se reencontraram e
se uniram para ter reconhecidas sua cultura e a terra tradicional da qual foram removidos
(BRASIL, 2014a).

Ainda na década de 40, Getulio Vargas deu inicio a chamada “Marcha para o Oeste”,
uma politica de exploragdo e ocupagdo do Centro-oeste, que fomentou o contato, inclusive,
com tribos indigenas isoladas. Essa a¢do favoreceu e muito a invasdo e a titulagdo de terras
indigenas a terceiros. Tal politica, destaque-se, ja vinha sendo adotada por governos estaduais
como uma espécie de colonizag¢do dirigida. (BRASIL, 2014a).

Nota-se, portanto, que as violagbes as prerrogativas indigenas ja vinham ocorrendo
desde antes do Golpe Militar de 1964, apesar de os direitos territoriais indigenas estarem
previstos na Constituicdo de 1934, mais especificamente em seu artigo 129. Ocorre que tais
investidas, como sera visto, foram intensificadas no periodo ditatorial.

Em 1967, houve uma Comissdo Parlamentar de Inquérito - CPI na Assembleia Legislativa
do Rio Grande do Sul e um Relatério realizado pela comissdo de investigagdo do Ministério do
Interior denominado “Relatério Figueiredo”. Essas iniciativas motivaram a extin¢do do SPI e
a posterior criagdo da FUNAI Mas a realidade indigena ndo tomou rumos melhores apds a
criacdo da FUNAI em 1967 (BRASIL, 2014a).

Em 13 de dezembro de 1968, teve inicio o episddio conhecido como “missa negra”. Costa
e Silva deu inicio a 432 reunido do Conselho de Seguran¢a Nacional com o intuito de frear
uma possivel revolugdo. Nessa oportunidade, o texto do Ato Institucional n® 5 foi apresentado
e alguns presentes, como Pedro Aleixo, foram contra a outorga do Al. De nada adiantou
(BARBOSA, 2012).

O Al-5 foi aprovado e marcou o inicio de uma politica indigenista ainda mais agressiva,
inclusive com a criagdo de presidios especificos para indigenas. Dois anos depois foi editado
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o Plano de Integracdo Nacional - PIN, responsavel por promover uma possivel ocupagdo da
Amazonia, que era vista como verdadeiro vazio populacional, ignorando totalmente a existéncia
de indios na regidao (BRASIL, 2014a).

Essa politica tinha como forma de atuacdo a abertura de estradas, dentre elas a
Transamazo6nica e a BR 163, de Cuiab4 a Santarém. Somente a Transamazo6nica (BR-230)
atravessou os estados da Paraiba, Piaui, Maranhdo, Pard e Amazonas, vindo a atingir mais de
20 povos indigenas, como os Parintintin (PA), Piraha (AM), Tenharim (AM), Munduruku (PA),
Arara (PA), Assurini (PA), Juruna (PA), Kararah6 (PA) e Apinajé (TO), sendo que varios deles
ainda viviam isolados (LACERDA, 2008).

Essa previsio de abertura de estradas logo foi incorporada pela Lei n° 6.001/79,
conhecida como o Estatuto do Indio, como sendo uma hipétese de intervencio da Unido para
a realizagdo de obras publicas de interesse do desenvolvimento nacional.

Na época, o Ministro do Interior, o politico e militar José Costa Cavalcanti, confirmou
saber o impacto das estradas nas comunidades quando declarou que a Transamazénica cortaria
cerca de 29 etnias indigenas, sendo 11 grupos isolados. A FUNAI, por sua vez, firmou parceria
com a Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazénia (SUDAM) para a pacificagdo de 30
grupos indigenas arredios, tendo se tornado a executora dessa politica de contato, atragdo e
remoc¢do de indios em beneficio da construc¢do das estradas (BRASIL, 2014a).

Praticas comuns que podem ser citadas foram contatos e remogoes for¢adas, presidios
construidos para indigenas arredios, localidades nas quais foram realizadas torturas, dentre
outros diversos tratamentos arbitrarios.

A politica indigenista também tinha como objetivo acelerar o processo denominado
de desindianizagdo. Havia um constante incbmodo com a protegdo dada as terras indigenas,
sendo assim, a solu¢do encontrada foi a adogdo de politicas que visassem abolir de maneira
concreta os detentores desses direitos (BRASIL, 2014a).

O programa de assimila¢do cultural pode ser visualizado como verdadeiro programa
de etnocidio. Os idealizadores desse movimento positivista, presentes na origem do SPI,
acreditavam na evolucdo desses povos, inclusive no que se refere as crencas religiosas. Dessa
forma, os indios eram vistos como verdadeiros empecilhos ao desenvolvimento do pais.

O cenario, como é de se imaginar, era de constante desespero. As expedi¢des traziam
epidemias, deixando muitos mortos. A india Ngejwotxi, da aldeira Kawérétxiké no Xingu, ao
relatar o que aconteceu com os Arinos, contou um episodio que demonstra as consequéncias
das epidemias ocasionadas pelas expedic¢des e pelas remoc¢oes forcadas:

O bebé chupava o peito da mae morta, chorando, cheia de abelha no rosto, nos olhos,
entrando no nariz. E esses meninos e meninas de cinco anos acima, eles seguiram, mas
ndo chegaram na aldeia, ndo alcan¢aram o pessoal e foram morrendo no caminho (...)
(VALENTE, 2017, p. 59).

Percebe-se, dessa forma, que uma das grandes problemadticas do periodo era a
expulsdo de indios de suas terras. Sendo assim, para que se conhe¢a um pouco mais a fundo a
problematica, merece aten¢do o esquema das Certidoes Negativas.

A construcdo dos conceitos de direitos fundamentais na histéria ndo é recente. Na
Declaracdo da Independéncia dos Estados Unidos, por exemplo, ha mencdo a verdades
autoevidentes, como os direitos a vida e a liberdade. O que se observa, por sua vez, é que, apesar
de os textos legais trazerem mencdo expressa ao termo “todos”, sempre havia restri¢des sobre o
publico alvo desses direitos. As treze coldnias, por exemplo, negavam o voto as mulheres, aos
negros e aos indios (HUNT, 2009).

Direito e Desenvolvimento, Jodo Pessoa, v. 11, n. 1, p. 106-122, jan./jun. 2020.

115



116

Rafael Lamera Giesta Cabral * Vitéria Larissa Dantas de Morais

No Brasil, foi negada voz as populagdes indigenas de varias formas. Uma delas foi
o esquema das certiddes negativas fraudulentas. O esquema foi descoberto em razdo da CPI
de 1977 a qual constatou que varias certiddes negativas foram concedidas mesmo para areas
habitadas por populagées indigenas. Essas certidoes tinham o objetivo de permitir a exploragao
de terras consideradas desocupadas frente aos interesses estatais, mas passarama ser concedidas
também para terras habitadas por indios (BRASIL, 2014a).
Em depoimento, o entdo presidente da Funai, General Ismarth Aradgjo de Oliveira,
admitiu que a Funai ndo tinha condi¢Ges de determinar se havia ou ndo habitantes nas dreas
pleiteadas por investidores:

Em s consciéncia, eu ndo posso afirmar que uma certidio negativa fornecida pela Funai
corresponde a realidade. A base de apreciagdo é o mapa cadastral com a plotagdo da drea
fornecida pelo interessado. Se essa plotagdo foi errada, serd dada a Certiddo Negativa
para uma area e na realidade a sua localizagdo é outra, podendo inclusive, ndo havendo
benfeitorias, se localizar dentro de 4rea indigena (BRASIL, 2014a, p. 256 APUD APUD
DCN-S117/6/1978, p. 332).

Esse processo foi intensificado em razdo de uma resolu¢do da SUDAM, em 1969,
que estabelecia que a inexisténcia de indios nas terras proporcionava incentivos fiscais e
financiamentos com vistas a explora¢do de recursos naturais. A presidéncia da FUNAI passou,
entdo, a fornecer com ainda menos critérios tais certidées (VALENTE, 2017).

Em verdade, a FUNAI ndo realizava nenhuma checagem das informagdes. Dessa forma,
se o mapa apresentado contivesse erro ou tivesse sido feito de ma-fé, ndo havia critérios ou
fiscaliza¢cdes que impedissem o fornecimento dessas certiddes.

Anos depois, o governo ditatorial se viu obrigado a recuar em relacdo a emissao de
certiddes. Isso porque foi montado na propria FUNAI um Plano de A¢ao Imediata aprovado pelo
Ministério do Interior. Uma das orientag¢des era a restricdo das emissdes de certiddes negativas,
as quais somente poderiam ser concedidas nas localidades onde houvesse demarca¢do ou
delimitacdo, conforme Portaria do Ministro do Interior, Mario Andreazza, de 16 de fevereiro de
1981 (VALENTE, 2017).

Para que se tenha ideia da gravidade do ocorrido, somente entre 1970 e 1974, a FUNAI
emitiu 772 certiddes negativas para empreendedores diversos na Amazonia Legal (VALENTE,
2017).

Esse grande esquema de emissdo de certiddes negativas, portanto, potencializou a
remocdo forcada de populagdes indigenas de terras que eram suas por direito. O resultado
foi a separacdo em massa de familias, transferéncias compulsorias, prisdes e até massivas
contaminagdes por doencas infectocontagiosas.

Nesse contexto, as remoc¢des forcadas no periodo ditatorial e a viabilizagdo de uma
Justica de Transi¢do a causa indigena guardam relacdo desafiadora com a Stmula 650 do
STF. Publicada em 31 de outubro de 2003, a Simula estabelece que os incisos I e XI do art.
20 da Constitui¢do ndo alcangariam terras de aldeamentos extintos, ainda que ocupadas por
indigenas em passado remoto. Significa dizer que as terras que tivessem sido ocupadas por
comunidades indigenas que porventura se dispersaram — como ocorreu de maneira forgada
na ditadura — ndo seriam consideradas bens da Unido, impossibilitando qualquer demarcagao.

O precedente responsavel por embasar a edi¢do da mencionada Simula foi o julgamento
do Recurso Extraordinario n® 219.983-3/SP, de 9 de dezembro de 1998. Nesse julgado, foi
estabelecida a impossibilidade de considerar pertencentes a Unido as terras ocupadas por
indigenas em passado remoto, o que contribuiu para o inicio de uma discussdo acerca da
fixacdo de um marco temporal de ocupagdo.
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Ainda nesse julgamento, o ex-Ministro Carlos Ayres Brito fixou, de acordo com sua
interpretacdo do texto constitucional, que o marco temporal de ocupagdo deveria ser o da
promulgacdo da propria CRFB, caracterizando-o como sendo um referencial insubstituivel no
reconhecimento dos direitos sobre as terras tradicionalmente ocupadas (BRASIL, 2009).

A partir dai, outros importantes julgados passaram a aplicar o referido marco temporal
a casos concretos, como foi feito durante o julgamento da PET 3388, que tratou do caso Raposa
Serra do Sol. Nessa oportunidade, o Plendrio do Supremo estabeleceu como marco temporal
autorizador a ocupagdo da terra no dia de 5 de outubro de 1988.

Ainda conforme o mencionado julgado, para a configuragdo de pertencimento indigena
de determinada drea, é necessario que sejam preenchidos dois critérios. O primeiro deles é o ja
mencionado marco temporal de ocupagdo, que diz respeito a ocupagdo fatica de determinado
territorio em 5 de outubro de 1988 (BRASIL, 2009).

O segundo critério diz respeito ao marco da tradicionalidade, que significa a
necessidade de que o grupo ocupante tenha significativa interacdo com a terra, de maneira
que ja se tenha construido verdadeira relagdo entre a comunidade e o solo que se habita. O
Supremo destacou que “a tradicionalidade da posse nativa, no entanto, ndo se perde onde, ao
tempo da promulgac¢do da Lei Maior de 1988, a reocupagdo apenas ndo ocorreu por efeito de
renitente esbulho por parte de ndo-indios” (BRASIL, 2009, p. 235).

Nesse contexto, é trazido a tona o importante conceito de renitente esbulho. Essa
modalidade de esbulho seria a Gnica exce¢do ao marco temporal explicitado e foi reconhecido
na PET 3388, fruto de expressdo utilizada pelo ex-Ministro Ayres Britto, que significa a expulsdo
em virtude de conflito possessorio:

O renitente esbulho se caracteriza pelo efetivo conflito possessorio iniciado no passado e
persistente até o marco demarcatdrio temporal da data da promulgagdo da Constitui¢cdo
de 1988, materializado por circunstdncias de fato ou por controvérsia possessoria
judicializada (BRASIL, 2014b, s.p).

Seguindo essa linha de raciocinio, poderia ser indagado se as remoc¢des for¢adas
impetradas no periodo militar estariam abrangidas pelo renitente esbulho e se deveriam ser
consideradas como area de ocupacdo tradicional. A resposta é negativa.

O Supremo ja pacificou entendimento segundo o qual renitente esbulho ndo se confunde
com ocupagdo passada ou desocupagdo for¢ada. Para a configuragdo de renitente esbulho, que
autoriza o reconhecimento da ocupagdo tradicional, é necessario que a disputa pela terra ainda
esteja em andamento ou que os indigenas tenham sido expulsos ha pouco tempo da localidade.

Ja em casos de desocupagdo forcada em que ndo tivesse permanecido a disputa territorial
até a promulgacdo da CRFB, o Supremo entendeu ndo haver direito ao reconhecimento de
ocupacdo tradicional. Esse entendimento foi aplicado no julgamento do ARE 803462 AgR/MS,
no qual a ultima ocupacgdo indigena teria ocorrido em 1953, data da expulsdo da comunidade
Terena da terra Limdo Verde. Nesse caso, o Supremo decidiu que houve desocupagdo for¢cada
e ndo renitente esbulho em razdo de os indios ja ndo estarem em conflito possessdrio por
aquelas terras em outubro de 1988 (BRASIL, 2014b).

Dessa forma, os povos indigenas vitimas de remo¢des compulsdrias no periodo de 1965
a 1984, caso desejassem ter sua ocupacdo tradicional reconhecida, deveriam ter continuado a
reivindicar a terra da qual foram expulsos pelo periodo de 4 a 22 anos, a depender do caso. A
solu¢do ndo parece muito pratica, tampouco viavel aqueles que se encontravam em situagdo de
vulnerabilidade apos terem sido vitimas das arbitrariedades cometidas pelo governo ditatorial.
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3 OS RELATOS INDIGENAS SOBRE VIOLACOES DURANTE A DITADURA

“Estou cansado de ser um coveiro de indios.. Ndo pretendo contribuir para o
enriquecimento de grupos econémicos a custa da extin¢do de culturas primitivas.” Foi o que
disse Anténio Cotrim, ex-funcionario da FUNAI, ao se demitir em 1972 (BRASIL, 20144, p.
229).

Ora, se o regime militar assumia que o percurso a ser percorrido pelos povos indigenas
era o de integracdo a uma dita “civilizagdo”, era claro que se esperava que os indios deixassem
de ser indios propriamente ditos.

Pelos relatos, observa-se que as expedi¢des realizadas naquele periodo em muito se
assemelhavam as estratégias utilizadas no periodo colonial:

Criava-se uma frente de atracdo, que funcionava assim: os sertanistas distribuiam
presentes aos indios; esperava-se que estes passassem a retribuir os presentes [...]; na
terceira fase, os indios convidavam os sertanistas para conhecer suas malocas; a quarta
fase, de consolidagdo de pacificagdo, constituia-se no estabelecimento de um acordo
pelo qual, em resumo, “civilizados” e indios concordavam em ndo matar mais uns aos
outros. [...] Por ultimo, os indios “pacificados” eram entdo agregados e entregues aos
cuidados de funcionarios de um posto, que se encarregava de dar a eles atendimento de
satde e alimentagdo e ensinar-lhes métodos de agricultura dos “civilizados” (VALENTE,

2017, p. 14-15)

O quesesabe, noentanto, é que os povosindigenasresistiram. Os Parakang, por exemplo,

alvo das tentativas de pacificagdo lideradas pela Funai foram vitimas de cinco transferéncias

18 compulsdrias entre 1971 e 1977, além da morte de 118 indigenas por gripe, poliomielite, malaria e
blenorragia - doengas trazidas pela propria frente da FUNAI (BRASIL, 2014a):

Eundo sabia que o governo ia fazer estradas aqui. Autoridade ndo avisou antes de destruir
nosso meio ambiente, antes de matar nosso povo. [...] A Funai, que era pra nos proteger,
ndo nos ajudou nem avisou dos perigos. Hoje estamos reclamando. S agora esta
acontecendo, em 2013, que vocés vieram aqui pedir pra gente contar a historia. Quero
dizer: eu ndo quero mais morrer outra vez (BRASIL, 2014a, p. 234).

Essa foi a fala de Davi Kopenawa, lider Yanomami ao ser entrevistado pela Comissao
Nacional da Verdade sobre os massacres ocorridos com o seu povo.

Outras narrativas sdo igualmente impactantes. Vale a pena conhecer o relato do indio
Guarani-Kaiowd Bonifacio R. Duarte, detido em Krenak, uma espécie de reformatorio indigena
bastante conhecido pelos atentados a dignidade da pessoa humana daqueles que 13 estiveram:

Amarravam a gente no tronco, muito apertado. Quando eu caia no sorteio prd irapanhar,
passava uma erva no corpo, pra aguentar mais. Tinha outros que eles amarravam com
corda de cabeca pra baixo. A gente acordava e via aquela pessoa morta que ndo aguentava
ficaramarrada daquele jeito. (Prd ndoreceber o castigo...) a gente tinha que fazer o servi¢o
bem rapido. Depois de seis meses 14, chegou o Teodoro, o pai ea mde dele presos. A gente
tinha medo. Os outros apanharam mais pesado que eu. Derrubavam no chio (BRASIL,

20143, p. 244).

Em entrevista a Comissdo Nacional da Verdade, Oredes Krenak confirmou as viola¢des
ao dizer que os que estavam em Krenak eram punidos por diversas coisas, inclusive por nao
querer cumprir ordens de trabalho for¢ado. Ressaltou, ainda, a proibi¢do de certas manifestagdes
culturais, como o artesanato. Mais um indicio que a violéncia nio foi somente fisica, mas
também étnica.
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E os relatos continuam:

Bater era normal para eles. Se o indio tentava se justificar por alguma acusag¢do, batiam
com cassetete grande, depois jogavam na prisdo. Ndo podiam nem perguntar por
que estavam sendo punidos. Também batiam de chicote. Algemavam o preso dentro
da cadeia e ele ndo podia falar, argumentar. Ameagavam com arma. Os mais antigos
contam que quando matavam um indio, jogavam norio Doce e diziam pros parentes que
tinha ido viajar. Quando estavam muito debilitados, jogavam no hospital. A gente ndo
sabia se estavam mesmo no hospital ou se foram massacrados ou morreram de fome,
sede. A gente ndo via morrer aqui, era quando estavam no hospital. Até a década de 1980
nosso povo sofreu bastante com os militares (BRASIL, 20144, p. 245).

E possivel perceber, dessa forma, que os indios foram fortemente atingidos pelas
ilegalidades do regime militar, mas de uma maneira bastante peculiar. Foram contaminados,
torturados e retirados de seus territorios, tiveram criancas sequestradas, abandonadas e
familias foram desintegradas. A questdo é agravada quando se percebe que, além de toda a
violéncia fisica, houve a perda de elementos culturais em razdo da dissipagdo e extingdo de
certas etnias, o que torna ainda mais dificil se falar em Justi¢a de Transicdo e reparagdo a esses
pOVOS.

CONSIDERACOES FINAIS

Pelo exposto, vale perceber que os relatos juntamente ao trabalho realizado pela
Comissdo Nacional da Verdade sugerem uma mesma conclusdo. O periodo militar foi marcado
por uma intensa violagdo aos direitos dos povos indigenas, especialmente no que se refere a
cultura, as terras e as tradi¢des.

Apesar de os povos indigenas ndo serem tema central quando se fala em ditadura militar
no Brasil e muito embora a problematica apresentada ainda ndo seja tratada com maxima
prioridade em busca de solucionar o real impacto que os povos indigenas sofreram com as
politicas de integragdo da época, a Comissdo Nacional da Verdade teve o importante papel de
resgatar essas memorias e torna-las publicas.

Vale salientar que, ainda que apenas formalmente, havia legislagdo capaz de proteger
esses povos. Havia, ainda, um procedimento que prezava pela emissdo de certidoes por 6rgio
oficial para sé entdo permitir que pessoas juridicas procedessem a exploracdo de recursos
naturais. O problema é que o ordenamento juridico foi claramente desobedecido.

Sendo assim, o Relatdério também teve o papel de trazer a tona questdes que precisavam
ser investigadas e descobertas. Dito de outra forma, o Relatério da Comissdo Nacional da
Verdade buscou trazer notoriedade a causa de uma minoria que luta até hoje para ter direitos
basicos protegidos e que ainda clama por reparagdo pelas ilegalidades cometidas, como o
retorno aos seus territorios de origem.

Ha relatos de morte, tortura, contaminac¢des propositais, além de falhas nas campanhas
de vacinagdo e auséncia de profissionais de satide no contato com os povos indigenas. Nesse
aspecto, chama atencdo, sobretudo, as politicas e as campanhas de integracdo, que ignoravam
a existéncia de povos que almejavam apenas a igualdade ao proteger suas tradi¢oes. Todavia, a
integracdo era vista como o melhor caminho para o desenvolvimento, pois os indios passaram a
ser vistos como verdadeiro obstaculo. Prevalecia uma ideia de superioridade cultural, religiosa
e intelectual, a mesma superioridade perceptivel nos colonizadores portugueses ao chegarem
no Brasil.
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Enquanto se clamava por um rapido avan¢o econémico, objetivando a construgdo de
estradas para a circula¢do de mercadorias, os indios que habitavam aqueles territdrios tiveram
suas pautas esquecidas, ignoradas e foram tratados de forma completamente irregular inclusive
pelos proprios 6rgdos destinados a prote¢do desses povos, como a Funai.

Por fim, vale ressaltar que, quando se fala em reparacgao e Justi¢a de Transicdo, fala-se
em direito a Verdade e a Memoria. Apesar de a problemadtica indigena ter sido trazida a tona
pelo desenrolar da busca pelos direitos supramencionados, ainda é dificil falar em reparagao
para o caso. Isso porque é desafiador quantificar e valorar as consequéncias. E complexo
identificar e punir os agressores.

Ademais, conforme demonstrado, a questdo indigena envolve a perda de elementos
imateriais, a exemplo dos elementos culturais que foram dissipados como consequéncia das
remocdes forcadas e da desintegracdo de etnias. Ainda assim, vislumbra-se a necessidade
de se continuar conhecendo a verdade para buscar as formas mais adequadas de reparacao,
como o reestabelecimento da ocupagdo de terras tradicionais indigenas por seus verdadeiros
possuidores e a intensificagdo das garantias indigenas

O que se espera é que periodos como esse jamais se repitam, afinal, foi possivel observar
que a simples existéncia de leis ndo assegura o respeito aos direitos fundamentais de um povo,
principalmente quando se trata de uma minoria que ainda luta para deixar vivas suas tradi¢oes.
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RESUMO:

O presente artigo tem como objetivo estudar o desenvolvimento e a liberdade como um binémio
fundamental para o século XXI e o papel do Estado para o atingimento dessas politicas. Para
isso, evidenciou-se que o Brasil vem criando programas que evidenciam uma melhoria no
desenvolvimento e na liberdade dos cidadios, seja de forma individual ou na coletividade.
Ademais, diferenciou-se crescimento econdmico e desenvolvimento econdémico, aduzindo
que ndo tem a mesma base de aferi¢do, sendo que o Direito ao Desenvolvimento, previsto no
texto constitucional, no artigo 3°, como um dos objetivos da Repuiblica Federativa do Brasil,
requer mais que uma mera informag¢do numérica, mas sim, uma efetiva mudanca no indice de
Desenvolvimento (IDH) da nagdo. A tributacdo, por isso, exerce papal fundamental, quando
interfere na economia e faz politica distributiva. Com isso, pode diminuir as desigualdades
regionais, coma cria¢do de dreas com tributacdo diferenciada, como porexemploaZona Francade
Manaus, que foi prorrogada até 2073, além de outras politicas como o Simples Nacional. Por isso,
incrementar medidas politico-fiscais é um mecanismo eficaz para que o Estado possa fomentar
o atingimento do desenvolvimento atrelado a liberdade, com acréscimo nos resultados do Indice
IRBES. Para elaboragdo do artigo utiliza-se o método dedutivo com pesquisas bibliograficas.

Palavras-chave: Crescimento. Desenvolvimento. Direito Tributédrio. Extrafiscalidade. Indice
IRBES. Liberdade.

ABSTRACT:

This article aims to study development and freedom as a fundamental binomial for the 21st
century and the role of the State in achieving these policies. For this, it was evidenced that
Brazil has been creating programs that show an improvement in the development and freedom
of citizens, either individually or collectively. In addition, economic growth and economic
development were differentiated, arguing that it does not have the same basis of assessment,
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and the Right to Development, provided for in the constitutional text, in article 3, as one of the
objectives of the Federative Republic of Brazil, requires more than a mere numerical information,
but an effective change in the Development Index (HDI) of the nation. Taxation, therefore, plays
a fundamental role, when it interferes with the economy and makes distributive politics. With
this, it can reduce regional inequalities, with the creation of areas with differentiated taxation,
such as the Manaus Free Zone, which was extended until 2073, in addition to other policies such
as Simples Nacional. Therefore, to increase political-fiscal measures is an effective mechanism
for the State to promote the achievement of freedom-related development, with an increase in
the results of the IRBES Index. For the elaboration of the article it is used the deductive method
with bibliographical researches.

Keywords: Growth. Development. Tax law. Extrafiscality. IRBES Index. Freedom.

1 INTRODUCAO

O presente artigo tem como escopo estudar a liberdade e o desenvolvimento, por
intermédio de ferramentas do Direito Tributario, conciliando os conceitos, para o fim de
implementar os indices de desenvolvimento da sociedade e, com isso, melhorar o Indice de
Desenvolvimento Humano brasileiro e melhor aplicar a carga tributaria.

E cedico que o Brasil possui uma das mais altas carga tributarias do mundo e, uma das
grandes criticas da grande populagdo, é que parcela maior desses recursos arrecadados ndo
chegam até as classes menos favorecidas e, por vezes, ndo se transforma em ferramentas de
redistribui¢cdo de renda e/ou programas de diminuicdo de pobrezas ou desigualdades.

Casos de corrupg¢do, como se vislumbra em varias opera¢des da Policia Federal, como
exemplo, Operacdo “Lava Jato”, Operacdo “Zelotes”, Operagdo “Boca Livre”, entre outras
espalhadas pelo Brasil, seja em ambito federal, estadual ou municipal, deflagram o mal
uso do dinheiro publico e colocam em risco a liberdade e o desenvolvimento, deixando os
contribuintes afastados do seu direito-dever de pagar tributos, haja vista escindalos de desvio
de verbas fundamentais para o pais.

Nessa senda, o Brasil vé-se diante de uma carga tributdria crescentes nas ultimas
décadas, com aumento das obrigacdes sobre as pessoas fisicas e juridicas, com aumento na gama
de direitos conferidos ao papel do Estado (lato sensu) e, a0 mesmo tempo, um achatamento dos
indices de pesquisa do desenvolvimento humano, na liberdade econdmica, na expectativa de
vida, na taxa de mortalidade infantil, nos indices de pobreza extrema, nas liberdades politicas
e civis, entre outros critérios.

Essas bases indicativas colocam o Brasil como uma pais com altas bases de tributacdo
e baixa sensacdo de retorno em direitos individuais, sociais e coletivos, gerando uma sensagdo
de que pagar tributo é um mero dever e ndo de que o tributo auxilia no desenvolvimento do
pais em varios aspectos.

Isso, pois, o desenvolvimento esperado pelos constituintes, quando da lavra da
Constituicdo Federal, ndo se resumiria a um simples nimero no crescimento econémico e,
nem ao menos, uma simples redistribui¢do de riquezas.

O que se almeja, em verdade, é a distribuicdo efetiva dessa riqueza em favor do bem-
estar social, gerando altera¢des significativas nos indices de desenvolvimento humano, com o
fortalecimento da dignidade da pessoa humana, além da procura do fortalecimento das bases
produtivas, obediente, por 6bvio, ao meio ambiente sustentavel, bem como, com a participa¢do
efetiva da sociedade nas decisdes politicas nacionais, com o fito de alcangar um crescimento
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com mudangas significativas do Estado, com diminui¢do da pobreza, fome, fomento a educagao,
saude, entre outros fatores.

Por isso, o0 uso consciente e correto da extrafiscalidade, pode gerar, em boa parcela, uma
significativa melhora nos critérios da liberdade e do desenvolvimento do pais, maximizando
e potencializando o tdo almejado desenvolvimento, com aprimoramento nos indices de
desenvolvimento humano, afastando a sensacdo geral de que pagar tributo é jogar dinheiro
fora.

A partir dessas ponderacdes, o artigo pretende elucidar quais ferramentas tributdrias
podem e/ou devem ser utilizadas pelo Estado, lato sensu, para ultrapassar as barreiras
do mero crescimento econdmico e, em outro patamar, alcar voos mais altos em busca do
desenvolvimento.

Para elaborag¢do do artigo foi utilizado o método dedutivo com pesquisas bibliograficas.

2 DESENVOLVIMENTO E LIBERDADE: O BINOMIO DO SECULO XXI

Nédo é sem razdo que o capitulo é intitulado como: “Desenvolvimento e liberdade:
o binémio do século XXI”, haja vista que é algo almejado e de dificil alcance, haja vista a
existéncia de diversas barreiras que impedem o seu atingimento.

Ademais, é importante consignar que desenvolvimento e liberdade, além de serem
objetivos, tem uma relagdo umbilical, haja vista que quanto maior o desenvolvimento maior
a liberdade e vice-versa. Por 6bvio, que essa regra possui excecdes, porém, sao raras. Isso,
pois, como se demonstrard a seguir, no escopo desse capitulo, o Estado que é desenvolvido
oferece maiores garantias individuais ao individuo e, sendo o individuo mais livre, aumenta-se
as opgoes de um melhor desenvolvimento daquele Estado.

Alinhavou-se, alhures, que crescimento nao é sinénimo de desenvolvimento. E cedico
que crescer pressupde a existéncia de aumento frio nos nimeros de determinado Pais, o que,
por si so, ndo repercute necessariamente em desenvolvimento. Desenvolver exige um dado
mais abrangente, mais complexo e menos frio. Ordena que haja a presenca de outros indices,
que apontem, além do crescimento numérico e objetivo, a existéncia de mudanca de patamares
em direitos das pessoas que ali habitam.

Tanto é diferente crescimento e desenvolvimento, que a Constituicdo Federal acautela-
se em deixar claro, em algumas passagens, que o Estado deve alcangar e sempre buscar o
desenvolvimento, ignorando, por ébvio, tratar de crescimento.

Veja-se que inicia o texto, no seu preambulo, aduzindo que a Assembleia Nacional
Constituinte reuniu-se, com o objetivo de “instituir um Estado Democrdtico, destinado a
assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar,
o desenvolvimento”.

Outrossim, logo em seguida, no artigo 32, da Constitui¢do Federal, aduz que um dos
objetivos fundamentais da Republica é o “garantir o desenvolvimento nacional”. Interessante
consignar que além dessas duas passagens indicadas, a Carta Magna anuncia a expressao
“desenvolvimento” em outras 51 oportunidades, das mais variadas conotagdes e ambigdes,
seja para o proprio Estado, seja para setores da iniciativa privada que o Constituinte almeja
fomentar para melhoria nos numeros do pais.

Amartya Sen (2000, p. 53) apresenta que o Desenvolvimento é “um processo de expansado
das liberdades reais que as pessoas desfrutam”. Prossegue asseverando que existem cinco
liberdades que implementam o desenvolvimento: liberdades politicas, facilidades econdmicas,
oportunidades sociais, garantias de transparéncia e seguranca protetora (SEN, 2000, p. 55).
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A liberdade politica seriam as oportunidades que as pessoas teriam para determinar
quem deve governar e quais instrumentos possui de fiscalizar e criticar as autoridades, além
das liberdades de expressdo politica e da imprensa. Facilidades econémicas as oportunidades
se relacionam com a questdo do desenvolvimento econdmico aumentando a riqueza e a renda
de um pais e o subsequente aumento dos bens da populagdo. Oportunidades sociais dizem
respeito aos direitos de educagdo, saide, e outros direitos sociais que interferem na vida do
cidaddo, como exemplo do analfabetismo e/ou morte de recém-nascidos por auséncia de satide
basica de qualidade. Realiza liame entre esse direito e a liberdade politica, uma vez que, sem
educacdo, como exercer a liberdade politica? A garantia de transparéncia tem um aspecto ja
mencionado na introdu¢do, ao passo que é exatamente a existéncia de garantias inibidoras
da corrupcdo, das irresponsabilidades financeiras, transagdes ilicitas, politicas que firam a lei
de responsabilidade fiscal. Por altimo, a necessidade da existéncia de uma teia de seguranca
nacional, que coloca em rede os sistemas de protecdo aos vulneraveis. Isso incluiriam os
desempregados, suplementos de renda aos indigentes, como distribuicdo excepcional de
alimentos em caso de grave crise para os necessitados (SEN, 2000, p. 55-57).

O autor Ignacy Sachs, por sua vez, elabora critica aos conceitos tradicionais de
Desenvolvimento, uma vez que assevera que tem funcionado como “uma armadilha ideolégica
construida para perpetuar as relagdes assimétricas entre as minorias dominadoras e as maiorias
dominadas, dentro de cada pais e entre os paises” (SACHS, 2008, p. 26).

Por isso, sugere uma aproximagdo entre a ética, a economia e a politica, dando um novo
viés para o Desenvolvimento. Sugere um desenvolvimento global, mas assevera que é uma
situagdo remota (SACHS, 2008, p. 27). Veja a sua constatagdo:

Mesmo hoje, as economias em desenvolvimento ainda podem ser descritas como
arquipélagos de empresas modernas com alta produtividade do trabalho, imersas no
oceano de atividades de produtividade baixa ou muito baixa, que formam o tecido
intersticial do sistema econdmico. A maior parte do PIB vem do arquipélago. A maior
parte das pessoas nadam no oceano, tentando sobreviver. (SACHS, 2008, p. 31)

Segundo Ignacy Sachs (2008, p. 13) desenvolvimento é algo diametralmente oposto
ao que se chama de crescimento. Como ja mencionado, o crescimento leva em consideragdo
apenas os numeros de maneira fria, ou seja, se houve aumento numérico, pura e simplesmente.
O desenvolvimento, em complemento, remonta-se em informagdes mais pormenorizadas, em
consideracdo a aspectos mais humanos. O autor obtempera que o desenvolvimento vai além
“da mera multiplicagdo da riqueza material” (SACHS, 2008, p. 13), ou seja, da consideracdo
impessoal dos numeros da economia.

E evidente que o crescimento ¢ um dado importante no aparato de um Estado, sendo
uma “condigdo necessdria”, porém, o que adverte é que o crescimento ndo ¢ uma informacgdo
suficiente, nem ao menos um “objetivo em si mesmo”, para alcan¢ar uma “vida melhor, mais
feliz e mais completa para todos” (SACHS, 2008, p. 13).

Sachs prossegue aduzindo que o Desenvolvimento deve assegurar aos cidaddos as
trés gera¢des de direito humanos, quais sejam, politicos, civis e civicos; econdmicos, sociais e
culturais (trabalho digno); coletivos ao meio ambiente (SACHS, 2008, p. 14).

Porisso, em complemento asli¢Ges de Sachs, Amartya Sen, nasuaobra “Desenvolvimento
como liberdade” assinala que “o desenvolvimento pode ser visto como um processo de expansao
das liberdades reais que as pessoas desfrutam” (SEN, 2000, p. 17).

Contudo, o autor Ignacy Sachs realiza critica aos conceitos tradicionais de
Desenvolvimento, uma vez que tem funcionado como “uma armadilha ideolégica construida
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para perpetuar as relagdes assimétricas entre as minorias dominadoras e as maiorias dominadas,
dentro de cada pais e entre os paises” (SEN, 2000, p. 26).

Nesse contexto, a Constituicdo Federal de 1988 coloca com grande destaque o
desenvolvimento, haja vista que ja no preambulo do texto constitucional enuncia que o Estado
brasileiro se institui a partir desta Carta e esta compromissado, dentre outros fins, a assegurar
o desenvolvimento da sociedade brasileira.

Avanca o texto constitucional ao atribuir no seu artigo 3° que é um dos objetivos
da Republica a garantia do desenvolvimento nacional. Ha outras passagens importantes e
impactantes acerca da temadtica no texto constitucional.

Com essa base, importante ressaltar que Sachs (2008, p. 14-15) entende que “em vez de
maximizar o crescimento do PIB, o objetivo maior se torna promover a igualdade e maximizar
a vantagem daqueles que vivem nas piores condigoes, de forma a reduzir a pobreza”.

Para Thomas Piketty (2014, p. 114) “desenvolvimento representa uma grande parte da
melhoria das condi¢des de vida”.

Celso Furtado (1984, p. 63) obtempera que o desenvolvimento é um processo de
transformagdo do mundo realizado pelo homem com o intento de atender as suas necessidades.
Porém, ndo deve ficar adstrito a isso, pois para que consigam atender essas necessidades,
mister se faz elevar os potenciais de invenc¢do cultural, conseguindo assim as transformacdes
esperadas. E é justamente em razdo da evolugdo desse processo de invengdo cultural que ocorre
o aprimoramento e exaltagdo da tecnologia em seu alto poder de difusdo.

O mesmo autor assim se posiciona sobre o desenvolvimento:

Avisdoquetenhododesenvolvimento é ade um processo criativo, de inven¢do da Historia
pelos homens, em contraste com o quadro mimético e repetitivo de que sdo prisioneiras
as sociedades dependentes. Em nossa civiliza¢do, o processo de desenvolvimento se faz
com crescente ampliacdo da base material da cultura e também com enriquecimento
do horizonte de expectativas do ser humano. Desenvolver-se é ascender na escala de
realizacdo das potencialidades dos homens como individuos e como coletividade
(FURTADO, 1984, p. 63).

Analisado o aspecto do Desenvolvimento, importante qualificar,ainda que rapidamente,
aspectos sobre a liberdade, que é um direito conquistado a duras penas pelas gera¢des passadas
e que, ainda, é tdo caro para muitos Estados e inexistente em tantos outros. Amartya Sen (2000,
p. 331) analisa o conceito de liberdade e realiza a distin¢do entre o aspecto da oportunidade
da liberdade e o aspecto do processo de liberdade. Para ele a liberdade tem, por fim, papel
construtivo na formacdo de valores e éticas.

Para Amartya Sem (2000, p. 325) liberdade ¢ a oportunidade de fazer escolhas. Se ndo
pode fazer escolhas, logo, ndo tem liberdade. Capacidade atrelada a liberdade e escolhas.

Realizando a intersec¢do conceitual entre desenvolvimento e liberdade, Peter Bauer
possui salutar consideragdo acerca, ao consignar que havendo aumento da diversidade
de alternativas concretas disponiveis para as pessoas, o principal objetivo e critério do
desenvolvimento é atingido 3.

Amartya Sem (2000, p. 330) é bastante enfatico em aduzir que ndo é porque existe
aumento da produgdo ou renda ou de geragdo de consumo elevado que havera melhoria no
processo de tomada de decisdo e oportunidades de escolhas. Porisso, ndo se pode imediatamente
concluir que se a pessoa tem condi¢do econdmica privilegiada que tera liberdade, pois ter
condig¢des financeiras lhe d4 oportunidade de adquirir os bens que quiser, mas isso ndo quer
dizer que esses dados sejam positivos também para liberdade, ou seja, “para viver uma vida

3 DORN, James A. Biografia: Peter Bauer. Disponivel em: <http://ordemlivre.org/posts/biografia-peter-bauer>. Acesso em 21 jun.
2019.
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longa ou o potencial para escapar da morbidez evitavel, a oportunidade de ter um emprego que
valha a pena ou de viver em comunidades pacificas e isentas de criminalidade” (SEN, 2000, p.
330).

Assim, Amartya Sen (2000, p. 330) obtempera que hd que se afastar de conceitos
convencionais de desenvolvimento e relaciona-los com a liberdade, ndo importando, somente,
“crescimento do produto per capita”.

Nesse viés, Amartya Sen (2000, p. 22) assevera que o “desafio da sociedade é formular
politicas que permitam, além do crescimento da economia, a distribui¢cdo mais equitativa da
renda e o pleno funcionamento da democracia”. Por isso, desenvolver ndo é somente crescer.

Por isso, o Desenvolvimento deve ser meio de se atingir o aprimoramento dos indices
de vida das pessoas e para ampliar essas capacidades de escolha, haja vista que a liberdade nédo
é meio para o desenvolvimento, pois ela é o meio e o fim do desenvolvimento. E algo muito
maior e mais complexo.

Assim, do que foi exposto, mister fechar esse topico aduzindo que “desenvolvimento
é realmente um compromisso muito sério com as possibilidades de liberdade” (SEN, 2000, p.
337), haja vista que almejar o desenvolvimento perpassa, sem duvida, por uma oportunidade
de participagdo nos aspectos sociais do Estado, com o fito de construir uma sociedade com
valores e ética. Para Sen, “o que as pessoas conseguem realizar é influenciado por oportunidades
econdmicas, liberdades politicas, poderes sociais e por condi¢des habilitadoras, como boa
saude, educacdo basica e incentivo e aperfeicoamento de iniciativas” (SEN, 2000, pag. 18).

3 REALIDADE DO BRASIL: AUMENTAR AS LIBERDADES PARA MELHORAR O
DESENVOLVIMENTOQO?

A despeito de problemas sociais, legais, estruturais, organizacionais e de outras searas,
o Brasil é um pais que tem contornos de liberdade, nas mais variadas conotagdes, a despeito de
ter problemas de ordem desenvolvimentista.

Todavia, ainda que existente essas premissas, hd uma série de barreiras burocraticas
que atrapalham o alcance de um melhor critério de desenvolvimento, o que de certa forma
tolhe a tao desejada liberdade. O Brasil é conhecido por ser uma Estado interventor em diversos
assuntos de indole econémica. E evidente que ndo ¢ uma critica pura e simples, pois, em
varios aspectos € necessaria a intervengdo estatal, especialmente em assuntos que envolvam
vulneraveis e hipossuficientes.

Por seu turno, hd alguns aspectos juridicos-legais que poderiam ser flexibilizados pelo
Estado, sob o bojo de implementar uma maior procura dos empresarios e agentes econdmicos,
afastando-os do emaranhado de normas das mais variadas estirpes.

Isso, sem duvida, serve como um sistema de frenagem ao desenvolvimento, haja
vista que os investidores preferem ndo investir, com receio de que burocracias e exigéncias
administrativas emperrem ou onerem o negocio.

Nesse jaez, o Estado se torna inimigo de si mesmo, haja vista que ao minimizar as
liberdades dos individuos, seja nas pessoas fisicas ou juridicas, retrai o desenvolvimento
econdmico, aumentando os indices de desemprego, violéncia, inadimpléncia, minorando a
credibilidade no pais para os investidores internacionais. Em poucas palavras, as medidas
estatais criam dbices para o crescimento e desenvolvimento do pais, camuflado em regras,
normas, instrugdes, regulamentos, portarias e tantas outras bases juridicas.

Assim, o medo de empreender é maior do que a vontade de alavancar o dinheiro e, com
isso, a liberdade torna-se uma barreira quase intransponivel ao desenvolvimento da nagao.
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Um outro obstaculo bastante duro ao investimento é a questao tributéria. E notério que
o Brasil possui um sistema tributario bastante complexo e pesado para o investidor, chegando
ao absurdo de Alfredo Augusto Becker chamar o sistema tributario brasileiro de “manicémio
juridico-tributario” ou “carnaval tributario”, fazendo alusdo as questées tributdrias que tanto
atormentam os aplicadores.

Com base nessa perspectiva, alguns institutos passaram a desenvolver estudos acerca
da carga tributaria, seus nimeros, dados de arrecadagdo, indices de sonegagdo, entre outros.
Um deles, bastante interessante é o desenvolvido pelo Instituto Brasileiro de Planejamento e
Tributacdo, além de outros como impostémetro, que é o Calculo do IRBES (Indice de Retorno
de Bem-Estar a Sociedade) - Estudo Sobre a Carga Tributaria/PIB x IDH - maio de 2015%.

Nessa pesquisa foi utilizado o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) do ano de
2013 e fez-se o inventdrio dessas informag¢des em trinta paises e, como exposto na propria
pesquisa, o IDH é uma “medida comparativa de riqueza, alfabetizacao, educagdo, esperanca de
vida, natalidade e outros fatores para os diversos paises do mundo. E uma maneira padronizada
de avaliacdo e medida do bem-estar de uma populacdo, especialmente bem-estar infantil ™.

A metodologia de pesquisa desse indice leva em consideracdo a “somatoria do valor
numérico relativo a carga tributdria do pais, com uma ponderagdo de 15%, com o valor do IDH,
que recebeu uma ponderagdo de 85%™.

Para isso o IRBES leva em consideracdo a base do IDH e a carga tributéria do pais,
fazendo uma relagdo entre o indice de desenvolvimento humano com aquilo que as pessoas
pagam aos cofres publicos a titulo de tributos, ponderando se pagar mais tributo significa
necessariamente ter um melhor desenvolvimento.

Os dados sdo interessantes e, dos trinta paises avaliados, nota-se que os seis primeiros
colocados (Australia, Coreia do Sul, Estados Unidos da América, Suica, Irlanda e Japdo) tem uma
carga tributaria inferior a 30% e tem os melhores IDHs, o que reflete nas melhores colocagdes
no IRBES, enquanto que os ultimos colocados, a excecdo do Brasil, tem carga tributdria maior
que 40% e ndo tem um bom IDH, figurando como os ultimos da lista.

A posigdo do Brasil é a mais interessante, pois tem uma carga tributaria média pelo
padrdo dos paises avaliados, contudo, tem um IDH baixo, o que o coloca na ultima posi¢ao do
IRBES, haja vista a falta de retorno entre a carga tributaria exigida os critérios do IDH.

Isso, refor¢a o que foi exposto no capitulo acima, ao fato de que a liberdade no Brasil
se torna minorada pela carga tributdria alta e pelos baixos indices de retorno desses tributos,
o que denota que o desenvolvimento é prejudicado deveras. Ralos da corrupgdo, desvios,
burocracia, problemas estruturais, uma pais de dimensdes continentais vao colocando o Brasil
em posicdo desfavorecida quando o assunto é liberdade econdmica e desenvolvimento efetivo.

Porisso, dos 30 paises avaliados o Brasil é o tltimo colocado, abaixo de paises como Israel,
Argentina, Grécia, Uruguai e Luxemburgo. O uso de medidas que prestigiem a flexibilizagdo
das burocracias e carimbos em 6rgdos fiscais tendem a melhorar esses numeros.

O estudo indicou, portanto, que, entre os 30 paises com a maior carga tributaria, o
Brasil é o que proporciona o pior retorno dos valores arrecadados em prol do bem-estar da
sociedade. O Brasil, com arrecadagdo altissima e péssimo retorno desses valores, fica atrds,
inclusive, de paises da América do Sul, como Uruguai e Argentina.

Entretanto, algumas medidas foram e estdo sendo tomadas para o fim de amenizar
as amarras juridico-legais que tanto atravancam o pais, criando uma maior flexibilidade em
tematicas até entdo encampadas fortemente pelo Estado e que, agora, passaram a permitir um
abrandamento estatal.

4 AMARAL, Gilberto do Amaral; OLENIKE, Jodo Eloi; AMARAL, Leticia Mary Fernandes do. Calculo do IRBES. Disponivel em:
<http://ibpt.impostometro.s3.amazonaws.com/Arquivos/06%2BIRBES%2B2015.pdf>. Acesso em: 10 jun. 2019.

5 Idem.

6 Idem.
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Uma primeira que pode ser citada é a figura do Microempreendedor Individual (MEI),
instituida pela Lei Complementar n¢ 128, de 19 de dezembro de 20087, que alterou a Lei
Complementar n° 123, de 14 de dezembro de 20068 mais conhecida com a Lei do Simples
Nacional, que instituiu o Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte.
E uma forma mais simplificada de inserir na formalidade profissionais que até entdo, na sua
grande maioria, laboravam a margem da legislagdo tributaria e trabalhista, desembocando em
problemas variados e, que foi amenizado, por essa legislagdo. Vale consignar que recentemente
a figura do MEI passou por novas mudangas, aumentando o faturamento maximo anual, por
meio da Lei Complementar n® 155, de 27 de outubro de 2016°.

E um regime muito interessante e minora obrigagées acessdrias, burocracias, inclui
as pessoas que até entdo eram informais e lhes garantem acesso a direitos sociais, tal como,
aposentadorias, auxilios e licengas do INSS. O Portal do Empreendedor divulgou que tem-se,
até o dia 22 de junho de 2019, 8.518.888 de microempreendedores individuais. Sdo milhdes
de pessoas que sairam da marginalidade legal para regularizar e melhorar os indices de
desenvolvimento.

Essa mesma lei complementar citada, criou recentemente a figura do investidor-
anjo, qual seja pela Lei Complementar n¢ 155, de 27 de outubro de 2016, que servird como
um fomentador das micro, pequenas e empresas de pequeno porte nacionais, uma vez que
o Simples é expresso em mencionar que somente se valerd do regime empresas que sejam
eminentemente nacionais. Assim, o investidor-anjo, segundo a lei “ndo serd considerado sdcio
nem terd qualquer direito a geréncia ou voto na administra¢do da empresa”, “ndo respondera
por qualquer divida da empresa, inclusive em recuperagdo judicial, ndo se aplicando a ele o
art. 50 da Lei no 10.406, de 10 de janeiro de 2002 - Codigo Civil” e, “sera remunerado por seus
aportes, nos termos do contrato de participac¢do, pelo prazo maximo de cinco anos™.

Cabe mencionar que a propria criagdo da Lei Complementar n® 123/2006 é uma boa
iniciativa para minorar as burocracias e obstidculos para os empreendedores. Contudo, o
regime tributario do Simples, em muitas de suas faces, s6 tem de simples 0 nome, pois passa
por diversas mudangas e se torna cada vez mais complexo na sua utilizagdo. Ainda assim, é
mais simplificado que os demais regimes fiscais das empresas.

Outra medida interessante e que tem o conddo de implementar o desenvolvimento e
minorar problemas com acesso ao crédito e fomento a novos negdcios é a Lei Complementar
n? 166, de 08 de abril de 2019, que dispde sobre os cadastros positivos de crédito e regular
a responsabilidade civil dos operadores. Segundo o Ministério da Economia essa legislacdao

7 BRASIL. LEl COMPLEMENTAR Ne¢ 128, DE 19 DE DEZEMBRO DE 2008. Altera a Lei Complementar no 123, de 14 de dezembro
de 2006, altera as Leis nos 8.212, de 24 de julho de 1991, 8.213, de 24 de julho de 1991, 10.406, de 10 de janeiro de 2002 - Cddigo Civil,
8.029, de 12 de abril de 1990, e d4 outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/leis/lcp/lcp128.htm>.
Acesso em: 23 jun. 2019.

8 BRASIL. LEI COMPLEMENTAR N¢ 123, DE 14 DE DEZEMBRO DE 2006. Institui o Estatuto Nacional da Microempresa e da
Empresa de Pequeno Porte; altera dispositivos das Leis no 8.212 e 8.213, ambas de 24 de julho de 1991, da Consolidagdo das Leis
do Trabalho - CLT, aprovada pelo Decreto-Lei no 5.452, de 10 de maio de 1943, da Lei no 10.189, de 14 de fevereiro de 2001, da Lei
Complementar no 63, de 11 de janeiro de 1990; e revoga as Leis no 9.317, de 5 de dezembro de 1996, e 9.841, de 5 de outubro de 1999.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/leis/lcp/lcp128.htm>. Acesso em: 23 jun. 2019.

9 BRASIL. LEI COMPLEMENTAR Ne¢ 155, DE 27 DE OUTUBRO DE 2016. Altera a Lei Complementar no 123, de 14 de dezembro
de 2006, para reorganizar e simplificar a metodologia de apura¢do do imposto devido por optantes pelo Simples Nacional; altera as
Leis nos 9.613, de 3 de marg¢o de 1998, 12.512, de 14 de outubro de 2011, e 7.998, de 11 de janeiro de 1990; e revoga dispositivo da Lei no
8.212, de 24 de julho de 1991. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/leis/lcp/lcp128.htm>. Acesso em: 23 jun. 2019.
10 BRASIL. Portal do Empreendedor. Disponivel em: <http://www.portaldoempreendedor.gov.br/estatisticas>. Acesso em: 23 jun.
2019.

1 BRASIL. LEI COMPLEMENTAR N¢ 155, DE 27 DE OUTUBRO DE 2016. Altera a Lei Complementar no 123, de 14 de dezembro
de 2006, para reorganizar e simplificar a metodologia de apura¢do do imposto devido por optantes pelo Simples Nacional; altera as
Leis nos 9.613, de 3 de marg¢o de 1998, 12.512, de 14 de outubro de 2011, e 7.998, de 11 de janeiro de 1990; e revoga dispositivo da Lei no
8.212, de 24 de julho de 1991. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/leis/lcp/lcp128.htm>. Acesso em: 23 jun. 2019.
12 BRASIL. LEI COMPLEMENTAR N¢ 166, DE 08 DE ABRIL DE 2019. Altera a Lei Complementar ne 105, de 10 de janeiro de 2001,
e a Lei n? 12.414, de 9 de junho de 20m, para dispor sobre os cadastros positivos de crédito e regular a responsabilidade civil dos
operadores. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/leis/lcp/Lcp166.htm>. Acesso em: 21 jun. 2019.
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objetiva que todas as instituicoes tenham acesso as mesmas informagdes de cada consumidor
ou empreendedor, possibilitando, portanto, um aumento da competigdo com o oferecimento
de empréstimo mais personalizados aos diferentes perfis de capacidade de pagamento. Com
base em perspectivas otimistas expecta-se que com o Cadastro ocorra a inje¢do de um trilhdo
de reais na economia, com impacto de aproximadamente 19% na relagdo crédito/PIB, ou seja,
de 47% para 66%?".

A Lei Complementar n? 167/2019', de 24 de abril de 2019, instituiu a Empresa Simples
de Crédito (ESC), de dmbito municipal ou distrital, com atuag¢do exclusivamente no Municipio
de sua sede e em Municipios limitrofes, ou, quando for o caso, no Distrito Federal e em
Municipios limitrofes, destina-se a realizagdo de opera¢des de empréstimo, de financiamento
e de desconto de titulos de crédito, somente com recursos proprios, tendo como contrapartes
microempreendedores individuais, microempresas e empresas de pequeno porte, com o fito
claro de tentar melhorar a liberdade para acesso a crédito e aprimorar o desenvolvimento.

A mesma e novel lei criou, também, o Inova Simples, regime especial simplificado que
concede as iniciativas empresariais de carater incremental ou disruptivo que se autodeclarem
como startups ou empresas de inovagdo tratamento diferenciado com vistas a estimular sua
criacdo, formalizagdo, desenvolvimento e consolidacdo como agentes indutores de avangos
tecnologicos e da geragdo de emprego e renda, objetivando melhorar a liberdade para iniciar
um novo negdcio e aprimorar o desenvolvimento.

A Medida Provisoria n° 881, de 30 de abril de 2019%, instituiu a Declara¢do de Direitos de
Liberdade Econdmica, estabelece garantias de livre mercado, andlise de impacto regulatério, e
da outras providéncias, com o intuito claro de tentar criar um Estado menos interventor para
fomentar o desenvolvimento.

Outra legislagdo atual e bastante interessante diz respeito ao denominado Programa
Rota 2030 - Mobilidade e Logistica, fruto da Lei n®13.755/2018, coroldrio da Medida Provisoéria
n® 8437, de o5 dejulho de 2018, que segundo o Ministério da Economia tem como escopo ampliar
a inser¢do global da industria automotiva brasileira, por meio da exporta¢do de veiculos e
autopegas, gerando progressivamente um movimento de inser¢do global, para que o pais esteja
inteiramente inserido e no estado das artes da producdo global de veiculos automotores®.

Esse Programa é bastante interessante e atua em vdarios setores do Estado. Assim, as
politicas tragadas por esse Programa tem o escopo de estimular a pesquisa e o desenvolvimento,
além de lhes conferir condi¢gdes de competitividade para que tais atividades possam ocorrer
no Pais®.

13 BRASIL. Ministério da Economia. Medida que facilitard acesso ao crédito foi sancionada nesta segunda-feira (8). Disponivel em:
<http://www.economia.gov.br/noticias/2019/04/medida-que-facilitara-acesso-ao-credito-e-sancionada-nesta-segunda-feira-08>.
Acesso em: 21 jun. 2019.

14 BRASIL. LEI COMPLEMENTAR N¢ 167, DE 24 DE ABRIL DE 2019. Dispde sobre a Empresa Simples de Crédito (ESC) e altera a
Lei n? 9.613, de 3 de mar¢o de 1998 (Lei de Lavagem de Dinheiro), a Lei n® 9.249, de 26 de dezembro de 1995, e a Lei Complementar
n? 123, de 14 de dezembro de 2006 (Lei do Simples Nacional), para regulamentar a ESC e instituir o Inova Simples. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/leis/lcp/Lcp167.htm>. Acesso em: 21 jun. 2019.

15 BRASIL. MEDIDA PROVISORIA Ne 881, DE 30 DE ABRIL DE 2019. Institui a Declaracio de Direitos de Liberdade Econdmica,
estabelece garantias de livre mercado, andlise de impacto regulatério, e d4 outras providéncias. Disponivel em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2019/Mpv/mpv881.htm>. Acesso em: 21 jun. 2019.

16 BRASIL. LEI N® 13.755, DE 10 DE DEZEMBRO DE 2018. Estabelece requisitos obrigatdrios para a comercializa¢do de veiculos no
Brasil; institui o Programa Rota 2030 - Mobilidade e Logistica; dispde sobre o regime tributario de autopecas ndo produzidas; e altera
as Leis n ¢ 9.440, de 14 de margo de 1997, 12.546, de 14 de dezembro de 2011, 10.865, de 30 de abril de 2004, 9.826, de 23 de agosto de
1999, 10.637, de 30 de dezembro de 2002, 8.383, de 30 de dezembro de 1991, e 8.989, de 24 de fevereiro de 1995, e 0 Decreto-Lei n®
288, de 28 de fevereiro de 1967. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/Lei/L13755.htm>. Acesso
em: 21 jun. 2019.

17 BRASIL. MEDIDA PROVISORIA Ne 843, DE 5 DE JULHO DE 2018. Estabelece requisitos obrigatérios para a comercializacio
de veiculos no Brasil, institui o Programa Rota 2030 - Mobilidade e Logistica e dispde sobre o regime tributdrio de autopec¢as ndo
produzidas. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02015-2018/2018/Mpv/mpv843.htm>. Acesso em: 21 jun. 2019.
18 BRASIL. MINISTERIO DA ECONOMIA. Rota 2030 - Mobilidade e Logistica. Disponivel em: <http://www.mdic.gov.br/index.
php/competitividade-industrial/setor-automotivo/rota2030>. Acesso em: 21 jun. 2019.

19 Idem.
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Veja-se que sdo medidas atuais e que almejam uma diminui¢do nas amarras
burocraticas e tendem a incrementar o desenvolvimento. E cedico que ainda hd muito a
ser feito, haja vista que ainda tem-se no Brasil regras bastante impositivas e que limitam a
liberdade de empreender, mas que, com o tempo, estdo sendo mais flexibilizadas em prol de
um desenvolvimento nacional mais completo.

Tanto é verdade que em 2018 foi divulgada pesquisa demonstrando que o Brasil
ocupa a 642 posicdo entre as economias mais inovadoras, segundo o Global Innovation Index
(GII)>°. O Brasil sendo a maior economia da América Latina e Caribe subiu cinco posi¢des
em relagdo ao estudo de 2017, mas segue no meio da tabela dos paises analisados. O estudo é
publicado anualmente pela Universidade Cornell, situada em Nova lorque, nos Estados Unidos
da América, pelo Insead e pela Organizagdo Mundial da Propriedade Intelectual (OMPI)>. O
Brasil ndo € o lider do ranking na américa latina, posi¢do essa ocupada pelo vizinho Chile>2.

O pais vizinho se destaca pela “qualidade regulatéria, matriculas no ensino superior,
acesso a crédito, empresas que oferecem treinamento formal, abertura de novas empresas e
fluxos de entrada e de saida de investimentos externos diretos™.

O Brasil, porsuavez, tem “for¢a comparativa nos gastos com pesquisa e desenvolvimento,
importagoes e exportagdes de alta tecnologia, qualidade de publicagbes cientificas e de
universidades™.

Segundo dados de 2013 o Brasil investe 1,3% do seu PIB em desenvolvimento, o que
coloca o pais em 362 colocado na lista feita ONG Batelle®.

Assim, diante do que foi exposto medidas que tendam a melhorar os padrdes de liberdade
para o exercicio de atividades econémicas sdo ferramentas valiosas ao aprimoramento dos
indices de desenvolvimento nacional, haja vista que geram um circulo positivo de criagdo de
numeros positivos, implementando renda, emprego, e, com isso, implementa¢do dos indices
de desenvolvimento humano.

Assim, o foco desse capitulo foi fazer o liame entre o capitulo inaugural e abrir as
discussdes acerca do que se tratara no capitulo seguinte, quando discorrerd acerca da
importdncia das ferramentas tributarias para aprofundar essas politicas governamentais de
aquilatar o tdo desejado desenvolvimento com respeito as liberdades.

4 FERRAMENTAS TRIBUTARIAS PARA FOMENTAR O DESENVOLVIMENTO COM
LIBERDADE

Importante salientar que o tributo possuir carater de neutralidade, ou seja, ndo devendo
ser fomentador de gerar quebra no equilibrio natural do mercado, ocasido em que os tributos
ndo deverdo interferir diretamente na formag¢do dos precos dos produtos e servigos, sob pena
de vilipendiar a livre iniciativa e a livre concorréncia, gerando danos ao desenvolvimento.

20 Indice Global de Inovacio.

21 GLOBAL INNOVATION INDEX. Disponivel em: <https://www.globalinnovationindex.org/Home>. Acesso em: 21 jun. 2019.

22 CORREIO BRAZILIENSE. China esta entre as 20 economias mais inovadoras; Brasil ocupa 642 lugar. Disponivel em: <https://
www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/economia/2018/07/10/internas_economia,694018/china-esta-entre-as-20-economias-
mais-inovadoras-brasil-ocupa-64-lug.shtml>. Acesso em 21 jun. 2019.

23 CORREIO BRAZILIENSE. China estd entre as 20 economias mais inovadoras; Brasil ocupa 642 lugar. Disponivel em: <https://
www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/economia/2018/07/10/internas_economia,694018/china-esta-entre-as-20-economias-
mais-inovadoras-brasil-ocupa-64-lug.shtml>. Acesso em 21 jun. 2019.

24 NACOES UNIDAS BRASIL. China entra para grupo de 20 economias mais inovadoras do mundo. Disponivel em: <https://
nacoesunidas.org/china-entra-para-grupo-de-20-economias-mais-inovadoras-do-mundo/>. Acesso em: 21 jun. 2019.

25 CALEIRO, Jodo Pedro. 15 paises que mais investem em pesquisa (e o Brasil em 362). Disponivel em: <https://exame.abril.
com.br/economia/15-paises-que-mais-investem-em-pesquisa-e-o-brasil-em-360/>. Acesso em: 21 jun. 2019.
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Entretanto, o Estado, em momentos imperativos, deve utilizar do tributo como forma
de intervir na economia, mesmo que quebrando a liberdade do mercado, como forma de evitar
desequilibrios mais nefastos.

Tem-se a nogdo correta de que o tributo tem papel primordial de arrecadagdo de recursos
para a manutencdo das fung¢des precipuas do Estado, ante sua perspectiva arrecadatoria,
almejando financiar o sistema publico de garantias dos cidaddos, ou seja, o funcionamento do
proprio Estado de Direito, conforme Holmes e Sunstein apud Suzana Tavares da Silva (2015, p. 23).

Ocorre que, a despeito de ser de suma importdncia essa funcao, o tributo ndo pode se
satisfazer somente nesse degrau, devendo evoluir para uma outra fun¢do, cunhada no escopo
de diminuir as desigualdades sociais, regionais, por meio da producdo de bens e servigos
publicos e de acesso universal financiado pelos tributos, como por exemplo saude e educacao,
como explicita Suzana Tavares da Silva (2015, p. 23).

Em Portugal a Lei Geral Tributdria, no seu artigo 5° aduz que “a tributagdo visa a
satisfacdo das necessidades financeiras do Estado e de outras entidades publicas”, promovendo
a “justica social, a igualdade de oportunidades e as necessarias corre¢des das desigualdades na
distribui¢do da riqueza e do rendimento™®.

Ademais, hd uma outra atribuicdo sui generis do tributo, que ndo objetiva unicamente
um viés de arrecadacdo e de distribuicdo de riquezas para diminui¢do de desigualdades
sociais e regionais, mas, sim, tem o escopo de interferir na economia, conhecida como fungao
extrafiscal do tributo.

Como elucida a mesma autora lusitana Suzana Tavares da Silva (2015, p. 27) o tributo
exerce grande influéncia no comportamento dos respectivos sujeitos passivos. Segue citando
interessante exemplo:

Quando o legislador cria um imposto ou aumenta a respectiva taxa, tornando mais
oneroso determinado facto tributdrio, deve tomar em consideragdo os possiveis efeitos
econdmicos que esta decisdo vai ocasionar: se um bilhete de futebol antes sujeito ao IVA
de 6% passa a ser tributado a uma taxa de 23%, o legislador ndo pode ignorar que essa
modificagdo pode originar a redugdo do numero de espectadores nos jogos de futebol e
com isso interferir no financiamento dos clubes e dos agentes desportivos (SILVA, 2015,

p- 27-28).

Assim, a tributacdo toma um contorno de criagdo de tributos ndo para, de forma
simploria, arrecadar tributos, mas, sim, para estimular ou ndo comportamentos ou setores
econOmicos.

Segundo Casalta Nabais:

A extrafiscalidade traduz-se no conjunto de normas que, embora formalmente integrem
odireito fiscal, tem por finalidade principal ou dominante a consecu¢do de determinados
resultados econdmicos ou sociais através da utilizagao do instrumento fiscal e ndo a
obtencdo de receitas para fazer frente face as despesas publicas (NABAIS, 2009, p. 629).

Prossegue o autor portugués:

De outro lado, é de salientar que a extrafiscalidade se expande por dois grandes
dominios, cada um deles traduzindo uma técnica de interven¢do ou de conformacdo
social por via fiscal: a dos impostos extrafiscais, orientados para a dissua¢do ou evitagdo
de determinados comportamentos (em que sdo de integrar os chamados agravamentos
extrafiscais de impostos fiscais), e a dos beneficios fiscais dirigidos ao fomento, incentivo
ou estimulo de determinados comportamentos (NABAIS, 2009, p. 630).

26 PORTUGAL. DECRETO-LEI N¢ 398, DE 17 DE DEZEMBRO DE 1998. Disponivel em: <https://www.pwc.pt/pt/pwcinforfisco/
codigos/lgt/d1-398-98.html#art5>. Acesso em 24 jun. 2019.
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Assim, resumindo, a fiscalidade nada mais é do que a maneira adotada pelo Estado
para arrecadar tributos, enquanto que a extrafiscalidade é a utilizagdo do tributo para obter os
efeitos econdmicos e sociais desejados (TORRES, 1999, p. 135).

Os incentivos fiscais sdo destinados a promover o equilibrio socioeconémico entre as
diferentes regies do Pais (artigo 151, I, cumulado com o artigo 43, § 22, ambos da Constituicdo
Federal de 1988). Os beneficios fiscais, criados com base na extrafiscalidade, devem ser
utilizados em cardater residual e com parcimonia, pelo legislador, para ndo quebrar o equilibrio
natural do mercado, criando beneficios odiosos e ferindo de morte o basilar principio da
isonomia.

Paulo Caliendo orienta que:

[...] 0 uso de isengdes e beneficios fiscais ¢ uma medida excepcional em nosso sistema,
fundado na fiscalidade. A sua utilizagdo deve ser complementar e coerente com o sistema
geral, ndo podendo servir para criar novas iniquidades, complexidade desnecessaria no
sistema ou desorganizar o sistema econémico por isen¢des distorcivas do mercado. A
protecdo do mercado é uma questdo de ordem publica em nosso sistema?”.

A concessdo de beneficios, no entanto, ndo pode ficar a mercé de interesses politicos
e econdmicos, mormente os defendidos por lobbies, no mais das vezes obscuros, como refere
Buffon (2009, p. 224).

Assim, de suma importdncia, destacar que aplicando com corregdo essa fung¢do
do tributo, indubitavelmente, alcancar-se-3, com louvor, o tdo almejado desenvolvimento
nacional, fomentando com maestria as mais variadas regides do pais, criando um ambiente
desenvolvimentista. E papel forte do Estado assim proceder.

Ademais, uma aplicagdo tributdria com um viés mais focado na seletividade, na
essencialidade e na progressividade podem ser um meio importante de alavancagem do
desenvolvimento, melhorando sensivelmente as liberdades individuais e coletivas em um pais
com dimensdes abissais.

Assim,ashipotesesdeseletividadeexistentesnolmpostosobre ProdutosIndustrializados
(IPI) e no Imposto sobre Operac¢des relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestagdes
de Servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicag¢do, ainda que as
operagdes e as prestacoes se iniciem no exterior (ICMS), e com relagdo a progressividade, tem-
se o Imposto sobre Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU), Imposto Territorial Rural
(ITR) e Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza (IR). Entretanto, em que
pese o esfor¢o tributdrio ocorrido, ndo é autossuficiente, haja vista que, na gama de tributos
existentes, vé-se que essa realidade ndo é regra no sistema constitucional tributario.

Nesta senda, no bojo do que se expds neste e nos tépicos alhures, medidas de cunho
estatal tem o conddo de fomentar politicas extrafiscais e, assim, minorar as falhas na liberdade
e no desenvolvimento. Vide, como exemplo, a Zona Franca de Manaus, que foi criada em idos
de 1957, por meio da Lei n° 3.173, de 6 de junho de 1957%%. A lei foi complementada pelo Decreto-
lei n° 288, de 28 de fevereiro de 1967%9, aduzindo que a Zona Franca de Manaus é “uma area de
livre comércio de importagdo e exportagdo e de incentivos fiscais especiais, estabelecida com
a finalidade de criar no interior da Amazdénia um centro industrial, comercial e agropecuario”,

27 CALIENDO, Paulo. Tributagdo e ordem econdémica: os tributos podem ser utilizados como instrumentos de indug¢do
econdmica? Disponivel em: <http://revistaeletronicardfd.unibrasil.com.br/index.php/rdfd/article/view/685/471>. Acesso em: 21
jun. 2019, p. 197.
28 BRASIL. LEI N2 3.173, DE 06 DE JUNHO DE 1957. Cria uma zona franca na cidade de Manaus, capital do Estado do Amazonas,
e dd outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/1950-1969/L3173.htmimpressao.htm>. Acesso
em: 24 jun. 2019.
29 BRASIL. DECRETO-LEI Ne 288, DE 28 DE FEVEREIRO DE 1967. Altera as disposi¢des da Lei numero 3.173 de 6 de junho de
1957 e regula a Zona Franca de Manaus. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/decreto-lei/delo288.htm>. Acesso
em: 24 jun. 2019.
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ou seja, fomentando aquela regido distante dos grandes centros. Esse mesmo Decreto-lei
aduziu que o prazo das isen¢des previstas para a Zona Franca seria de 30 anos, podendo ser
prorrogada.

O Ato das Disposig¢des Constitucionais Transitorias (ADCT) enunciou que fica “mantida
a Zona Franca de Manaus, com suas caracteristicas de 4rea livre de comércio, de exportagdo e
importacdo, e de incentivos fiscais, pelo prazo de vinte e cinco anos, a partir da promulgac¢do
da Constitui¢do”.

Em 2003, a Emenda Constitucional n® 423, alterou 0 ADCT e incluiu prazo de dez anos
para a Zona Franca de Manaus. A Emenda Constitucional n® 83, de o5 de agosto de 2014%,
incluiu um novel artigo no ADCT, para definir que “Art. 92-A. Sdo acrescidos 50 (cinquenta)
anos ao prazo fixado pelo art. 92 deste Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias”, ou
seja, ampliando para 2073.

De bom tom a citacdo da Exposi¢do de Motivos da Proposta de Emenda a Constitui¢do
n? 103/2011, que procedeu a ampliagdo do prazo da Zona Franca por mais 50 anos, demonstra a
importancia de ferramentas como essa para desenvolvimento de uma regido menos favorecida
do pais, que assim dispde:

O estagio atual do Polo Industrial de Manaus - PIM pode ser mensurado por diversos
indicadores econ6micos e sociais relevantes, como a gera¢do de mais de 18 mil empregos
diretos e quase 500 mil indiretos, os mais de 35 bilhdes de dolares faturados em 2010
e os mais de 10 bilhdes de ddlares em investimentos existentes. Ressalte-se que essa
dindmica econdmica ocorre dentro de um contexto de sustentabilidade ambiental, na
medida em que contribui para a preservacdo de 98% da cobertura florestal do Estado
do Amazonas e a amenizagao dos efeitos danosos causados pelas mudangas climaticas
ao redor do planeta, corroborando e fortalecendo o modelo ZFM adotado pelo Brasil na
regido amazonica®.

A Zona Franca de Manaus é apenas um exemplo claro de implementac¢do de politicas
tributdrias com o fito de desenvolver e gerar melhoria nas liberdades de uma regido com menor
impacto, gerando o objetivo do desenvolvimento nacional e mais equanime de todas as regides
do pais.

Existem outros exemplos bastante importantes ao redor de todo o pais, com esse fito
de melhoramentos no desenvolvimento. A Zona Franca de Manaus talvez seja o maior exemplo
e com maiores repercussoes.

Nesse cotejo de ideias, a Zona Franca de Manaus, o Programa Rota 2030, entre outros
sdo agdes governamentais muito maiores do que o fito anico de arrecadagdo tributdria.

Outra medida que pode ser citada é a modernizagao da agricultura familiar como parte
de uma estratégia para estimular o desenvolvimento rural, por meio de incentivos fiscais, para
que essas familias possam de alguma forma produzir maiores riquezas para o pais. O Brasil tem
no seu DNA esse viés rural, porém, com os varios problemas econémicos-sociais, as familias
realizaram o éxodo rural, gerando ou agravando os problemas das cidades, tais como, pobreza,
ocupagdes irregulares, migragdo de estados do Norte e Nordeste para os estados sulistas.

Outro beneficio acima indicado, que bebe nas fontes da Constituicdo Federal, é o
incentivo para micro e pequenas empresas nacionais, com fulcro nos artigos 170, IX e 179. O

30 BRASIL. EMENDA CONSTITUCIONAL Ne¢ 42, DE 19 DE DEZEMBRO DE 2003. Altera o Sistema Tributdrio Nacional e dd outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/constituicao/emendas/emc/emc42.htm>. Acesso em: 24 jun.
2019.

31 BRASIL. EMENDA CONSTITUCIONAL Ne¢ 83, DE 5 DE AGOSTO DE 2014. Acrescenta o art. 92-A ao Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias - ADCT. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/constituicao/Emendas/Emc/emc83.
htm>. Acesso em: 24 jun. 2019.

32 BRASIL. PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO Ne 103, DE 26 DE OUTUBRO DE 20m. Acresce o art. 92-A
ao Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias. Disponivel em: <https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_
mostrarintegra?codteor=933553&filename=PEC+103/2011>. Acesso em: 24 jun. 2019.
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regime do Simples Nacional, com base na Lei n?123/2006 e suas alteragdes, como ja mencionado
no capitulo acima, criaram um sistema de incentivos para as empresas de porte menor no
Brasil, universalizando a atividade empresarial e o pequeno empreendedor. Juntamente a esse
sistema, foi criado o Microempreendedor Individual (MEI), que coloca os autbnomos que eram
pessoas normalmente informais e a margem do sistema previdenciario, dentro de um sistema
de pagamento de contribui¢do previdencidria e dos impostos municipal e estadual, com baixa
contribuicdo e uma gama de direitos.

N&o se pode deixar de citar o incentivo fiscal as cooperativas, haja vista que o sistema
vem crescendo, inclusive atingindo searas antes ndo navegadas, tal como cooperativas
de consumo e de crédito, em concorréncia aos mercados e bancos tradicionais. O sistema
cooperativo elenca beneficios com o fito de melhorar a qualidade de vida dos cooperados e
aumento na competitividade.

Conjugando tudo o que foi dito, pode-se analisar que o desenvolvimento ndo é apenas
um mero crescimento econdmico. Obviamente, que o crescimento econémico também é
salutar, mas o ideal é conciliar crescimento com desenvolvimento. Assim, mister que haja a
distribui¢do dessa riqueza em favor do bem-estar social, ocasionando mudancas significativas
nos indices de desenvolvimento humano, com a efetivacdo da dignidade da pessoa humana,
bem como atingir um fortalecimento das liberdades.

Realizando esse liame, o precitado IRBES sera radicalmente modificado no Brasil,
para melhor, fazendo com que se tenha uma similitude entre a carga tributaria e o Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), melhorando, sem duavida, o papel do tributo na sua fun¢ado
extrafiscal, na diminuicdo das desigualdades sociais, regionais, culturais e na melhoria da
liberdade econdémica e individual dos cidaddos.

Assim, é hialino que a tributacdo é uma excelente ferramenta para a realizagdo do
desenvolvimento e melhoria na liberdade, devendo ser cada vez mais utilizado para chegar ao
objetivo almejado pela Republica Federativa do Brasil.

5 CONCLUSAO

Desenvolvimento e liberdade tornou-se um binémio muito importante para os Estados
hodiernamente. Isso, pois, 0 Desenvolvimento é um dos objetivos a ser alcangado pela Republica
Federativa do Brasil. Porém, desenvolver ndo é simplesmente um crescimento econémico, que
¢ um dado meramente numérico. Busca-se um desenvolvimento mais amplo, com atingimento
de reflexos sociais, educacionais, saneamento basico, sustentabilidade ambiental e efetivagdo
da dignidade da pessoa humana, com reflexos diretos no Indice de Desenvolvimento Humano
(IDH).

Assim, tem papel de destaque a aproximagdo entre as liberdades individuais, sociais,
econOmicas para o atingimento satisfatorio do desenvolvimento querido pelo pais.

Nesse sentido, diversas medidas de cunho importante tem sido realizadas no Brasil com
o mote de implementar politicas publicas de melhoria nos critérios de liberdade dos individuos
e da nagdo e, por via reflexa, fomentando o desenvolvimento, criando uma amalgama no
sistema que ird melhorar o contexto da vida dos brasileiros.

De sobremaneira o tributo tem um papel de vanguarda para o alcance dessas politicas
desenvolvimentista e que fomentem uma melhor absor¢do das liberdades humanas, haja vista
que além de arrecadar tributos, funcdo bésica e de suma importancia, possui uma outra, de
ndo menor valia, que é a reparti¢do para minorar a pobreza e a fun¢do extrafiscal, qual seja,
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interferir na economia para alavancar ou desincentivar consumo de produtos, servigos e
condutas da iniciativa privada no cotidiano.

E, por 6bvio, fungdo de grande acuidade no sistema tributario, porém, nio perdendo
de vista que isso ndo poderd, em condi¢ées normais, prejudicar a livre iniciativa do mundo
dos negocios, que deve ser sustentado pelas bases da igualdade, sob pena de vilipéndio a
Constituicdo Federal. Eis a festejada regra da neutralidade fiscal, alicerce do sistema econémico.

Porisso, deverassalutar que o Estado use politicas tributdrias enigmaticas para fomentar
o desenvolvimento, alinhavado as ideias das liberdades, buscando fomentar a economia do pais.
Tipico exemplo dessa construgdo é a Zona Franca de Manaus que recentemente foi ampliada
para mais cinquenta anos, gerando progresso, crescimento e desenvolvimento para uma regido
brasileira que detinha problemas de ordem social, econdmica e, que foram amenizados por
essa politica publica-fiscal a partir dos anos 1960.

Existem outros exemplos de bom uso de ferramentas tributarias indicadas no texto
para melhoria dos critérios de desenvolvimento e liberdade e que devem cada vez mais serem
ampliadas, com o fito de implementar as politicas publicas e o aditamento do IDH, fazendo
com que a sensagdo de carga tributaria exacerbada saia da mentalidade das pessoas, fazendo
com que sintam que pagar tributo gera um bem coletivo e, porque ndo, individual.

O Indice IRBES indicado alhures coloca o Brasil em posicio de alerta, haja vista que
os tributos pagos, direta ou indiretamente, ndo estdo atingindo aprimoramento nos indices
de desenvolvimento da populagdo, ndo ampliando educagdo, ensino, saude, saneamento etc.,
gerando uma sensacdo de que paga-se tributo em excesso sem o devido retorno em servigos
publicos.

Os governantes tem o papel fundamental de implementar medidas de controle das
contas publicas e melhor uso dos valores arrecadados, aplicando em politicas publicas que
representem uma saida do retrocesso e o alcance do tdo almejado desenvolvimento com o
respeito as liberdades do homem. Nesse contexto, as ferramentas tributarias exercem papel de
grande valia para atingir o desenvolvimento.
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RESUMO:

Y

No atual cendrio de coordenagdo de esfor¢os e de incentivo a cooperagdo entre Estados,
empresas transnacionais e a sociedade civil, a humanidade enfrenta o dilema existente sobre a
desigualdade entre Estados e uma promessa de concerto global mais justo, por meio do direito ao
desenvolvimento. Neste contexto, uma questdo preliminar consiste na compreensao do conceito
de desenvolvimento e sua aplica¢do ao Direito. Assim, a presente andlise se inicia em estudos
econdmicos e, em seguida, verifica a sua incorpora¢do pelo universo juridico, notadamente
pelos Direitos Humanos. Pretende-se, ainda, uma analise das intervenc¢des estatais no ambito
da economia brasileira com esteio nas respectivas politicas de desenvolvimento durante o
século XX, a fim de aferir se tais intervengdes foram desfavoraveis a atividade empresarial. O
presente trabalho utiliza-se do método hipotético-dedutivo auxiliado por pesquisa bibliografica.
Conclui-se que os estudos econémicos foram fundamentais para consolida¢do do direito ao
desenvolvimento, que representa um recorte muito especifico de um fendmeno multifacetado
do desenvolvimento, com aspectos econdmicos, sociais e culturais, o qual envolve uma nogdo de
crescimento econdmico, mas que ndo se limita a este; bem como de que as intervengdes estatais
serviram como guia para a implementagdo de politicas econémicas de desenvolvimento, e que
tais politicas, ainda que questionaveis na forma de sua execugdo, nem sempre refletiram um
prejuizo ao setor empresarial.

Palavras-chave: Direito ao desenvolvimento. Crescimento econdmico. Desenvolvimento
humano e sustentavel. Direitos Humanos e atividade empresarial.

ABSTRACT:

Given the current scenario of coordinating efforts and encouraging cooperation between

states, transnational corporations, and civil society, humanity faces the dilemma between state
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inequalities and a promise of a fairer global concertation through the right to development.
In this context, a preliminary question is understanding the concept of development and its
application to law. Thus, we start from economic studies and then verify the incorporation
of economic thought into the legal universe. It is also intended an analysis of the Brazilian
governmental intervention on economy during the twentieth century, with the application of
developer policies, in order to determine whether these criteria were favorable or not for business
activity. This academic work uses the hypothetical-deductive method aided by bibliographical
review. It was concluded that economic studies were fundamental for the increase of law and its
later standardization in the legal scenario, which represent a very specific cut of a multifaceted
phenomenon, with economic, social and cultural aspects, or which involves a perspective of
economic growth, but not limited to this one; as well as who uses state statistics as a guide for
the implementation of development policies, and which policies, although questionable, are not
always reflected or impaired in business activities.

Keywords: Right to development. Economic Growth. Human and sustainable development.
Human Rights and business.

INTRODUCAO

Para implementagdo do desenvolvimento em dmbito nacional, tornou-se lugar comum
a defesa de uma “desburocratiza¢do”, “desregulamentacdo” e enxugamento da madaquina
administrativa publica. A pretexto de uma melhor organiza¢do e racionalidade juridica do
direito econdmico, recentemente, defendeu-se a positivacdo deste pensamento por meio de
um marco legislativo, recentemente incorporado por meio da Lei n® 13.874/2019, que institui a
Declaracdo de Direitos de Liberdade Econémica.

No entanto, para além da insatisfagdo popular e das escolhas politicas relacionadas a
um determinado governo, existe um embate politico subjacente sobre as possiveis politicas
de desenvolvimento a serem adotadas pelo Estado, seja a partir da escolha de incentivo a
iniciativa privada ou de servigos publicos para determinadas atividades econémicas, seja sobre
a regulacdo da atividade empresarial em si.

Debates estes que, apesar de sua relevancia, reverberam no ambito politico sem
uma leitura juridica contextualizada ou qualquer recorte histérico indispensavel a sua
compreensdo - e, muitas vezes, reduzidos ao senso comum, como se a resposta aos desafios do
desenvolvimento se resumissem a uma questdo meramente or¢amentdria, a exemplo de uma
defesa intransigente e irrestrita de “privatizagdes” de empresas estatais para redu¢do de gastos
publicos ou do corte de programas sociais sem maiores critérios.

Assim, uma questdo preliminar as decisées politicas consiste na identificacdo do
conceito (ou conceitos) de desenvolvimento hodiernamente adotado(s) pela comunidade
nacional e internacional, a fim de verificar, em um primeiro momento, qual a estrutura
normativa que o desenvolvimento devera atender e, em um segundo momento, se a opgao
politica de maior intervencdo estatal em ambito econdmico se reflete necessariamente como
um prejuizo ao setor empresarial.

A delimitagdo temadtica tem por objetivo balizar o debate politico sobre desenvolvimento
a partir de uma leitura adequada e operacional do desenvolvimento sob aspecto juridico e
justifica-se na medida em que necessaria para a fundamentagdo da propria promogdo do
planejamento e execugdo de politicas publicas relacionadas ao desenvolvimento em conjunto
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com os demais atores sociais, no atual cendrio de coordenacdo de esforgos e de incentivo a
cooperagdo entre Estados, empresas transnacionais e a sociedade civil.

Para esta finalidade, o presente estudo se orienta pelos seguintes questionamentos:
i) quais conceitos econdmicos de desenvolvimento se aplicam ao contexto juridico atual?; ii)
a intervencdo estatal seria necessariamente prejudicial ao desenvolvimento econémico, em
especial a atividade empresarial privada nacional?

Para responder a essas questdes, este estudo utiliza-se do método hipotético-dedutivo,
auxiliado por pesquisa revisional bibliografica, com foco nas principais reflexdes trazidas
a partir do século XX, em especial as concepgdes de desenvolvimento humano e sustentdvel
adotadas em ambito internacional e pelo ordenamento juridico brasileiro, bem como dos
principais acontecimentos a respeito da economia do século XX no que se relaciona as
intervengdes do Estado e a sua repercussdo na atividade empresarial.

2 DESENVOLVIMENTO: DIVERSIDADE E AMPLITUDE CONCEITUAL NA ECONOMIA

Na atualidade, o conceito de desenvolvimento é tomado como expressdo de um interesse
legitimo da comunidade internacional em busca de uma melhoria continua e sustentavel de
vida. No entanto, os elementos que envolvem este conceito precedem a propria nogdo juridica,
de modo que, para uma compreensdo mais coerente com os objetivos pretendidos pela
comunidade internacional, indispensavel uma analise a partir de outras areas do conhecimento.

Sob o prisma economico, o que seria o desenvolvimento? A partir dos estudos
furtadianos da década de 1960, ja temos como norte que uma teoria do desenvolvimento sob
uma perspectiva macroecondmica, deve intentar explicar as causas e 0 mecanismo de aumento
da produtividade do fator trabalho, suas repercussées na organizagdo da produg¢do, bem como
na forma como se distribui e se utiliza o produto social ( FURTADO, 1975, p. 4-10).

A partir deste entendimento preliminar, torna-se possivel identificar que varias
concepgdes de desenvolvimento foram concebidas muito antes das atuais. De modo geral e
por muito tempo, a nogdo de crescimento econémico coincidia com desenvolvimento, desde
as conjecturas filosoéficas sobre a teoria da distribuicdo de renda elaboradas ao longo do século
XVIIB; posteriormente, novas contribui¢des surgiram a partir do século XIX4 com enfoque
nos estudos de formacdo de precos e os modelos estdticos de maximizacdo por meio do
mecanismo de oferta e procura no mercado; além desses, outros autores ganharam relevancia
dada suas visdes impares, a exemplo de Karl Marx e sua percep¢do relacionada a produgdo sob
um enfoque historico e de conflito de classes, e de John Maynard Keynes, sobre as rendas e
empregos flutuantes nas crises ciclicas do capitalismo.

Mesmo em uma visdo um pouco mais atual, ha autores como Paul A. Samuelson e
William D. Nordhaus (1999, p. 517/521 e 538), que entendem que o crescimento representa uma
expansdo do Produto Interno Bruto potencial ou produto nacional de um pais’, que ocorrera
quando as suas possibilidades de produc¢do se projetam para fora do dmbito nacional®. O
crescimento econdmico resultaria no aumento de renda per capita e consequente melhoria de

3 Neste sentido, por exemplo, os economistas Frangois Quesnay, Adam Smith, David Ricardo, Tomas Malthus, Jean-Baptiste Say,
John Stuart Mill.

4 Neste sentido, por exemplo, os economistas Carl Menger, Alfred Marshall, Leon Walras, William Stanley Jevons, Knut Wicksell,
Vilfredo Pareto e Irving Fisher.

5 Na definigdo de Paul A. Samuelson e William D. Nordhaus (1999, p.740), crescimento econdmico é o aumento do produto total de
um pais ao longo do tempo. O crescimento econdmico é geralmente quantificado pela taxa de crescimento anual do PIB real de um
pais (ou do PIB potencial real).

6 Para tanto, os autores consideram que hd “quatro rodas do crescimento”, compostas por: i) recursos humanos (que envolve a oferta
de trabalho, educagdo, disciplina e motivagdo); ii) recursos naturais; iii) formacdo de capital (que se refere também a infraestrutura
minima); iv) tecnologia.
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qualidade devidadaspessoas. Esse crescimento, podeseratingido tanto por paises desenvolvidos
como pelos paises “em via de desenvolvimento”, os quais, tem como caracteristica principal
o reduzido rendimento per capita e a busca em comum de uma melhora qualitativa de vida,
expressa em melhores recursos para cuidados de satide, educagdo, alimentagdo e rendimentos.

Por outro lado, digno de nota que uma distingdo entre crescimento econémico e
desenvolvimento ja se apresentava em economistas do inicio do século XX, a exemplo de
Joseph Alois Schumpeter. Segundo Schumpeter (2010, p.57-66), desenvolvimento ndo seria
o0 mero crescimento econémico, revelado pelo aumento populacional e de riqueza, mas a
implementa¢do de novas combinagdes para os fatores produtivos, que ocorreriam pela jun¢do
de um ou mais elementos, por ele elencados: i) introdu¢do de novos bens de consumoy; ii)
introdugdo de novos métodos de produgdo; iii) abertura de novos mercados; iv) conquista de
novos recursos de matéria bruta ou semimanufaturada; iv) nova organiza¢do da industria,
como a criagdo de uma posi¢do de monopdlio ou a quebra desta posigao.

Em que pese este conceito ter sido popular por identificar o empresirio como
protagonista do desenvolvimento, esta perspectiva foi criticada por Furtado (1975, p.46/51) por
sua imprecisdo, por desconsiderar outros fatores sociais relevantes e pela necessidade de uma
anadlise também a partir da formacao historica do desenvolvimento’. Isto porque, pela otica
furtadiana, crescimento econémico consistiria no aumento da eficacia do sistema de produc¢do
por meio da acumulagdo e do progresso das técnicas, enquanto desenvolvimento refere-se
ao grau de satisfacdo das necessidades humanas, sejam elas essenciais como alimentagdo,
expectativa de vida, habitagdo e vestudrio, sejam as decorrentes de um contexto cultural
determinado (FURTADO, 1980, p. 15-17).

Mas, para os limites do presente estudo, hd um recorte mais especifico e posterior,
que amplia o sentido de desenvolvimento, incorporado ao universo juridico por meio das
conferéncias e documentos produzidos principalmente no ambito da Organiza¢do das Nagdes
Unidas. Trata-se das concepgdes de desenvolvimento sustentdvel e humano.

Em uma tentativa de incorporagdo das necessidades mais complexas da natureza
humana, o economista indiano Amartya Sen apresentou outro entendimento. Em suas
reflexdes, o conceito de desenvolvimento assume uma fei¢do de processo pessoal de expansdo
das liberdades reais que as pessoas desfrutam (SEN, 2013, p. 27-42). Importante enaltecer:
embora reconhega que este conceito ndo esteja inteiramente dissociado do crescimento
econdmico, o autor vai além desta no¢do, na medida em que atribui um significado de liberdade
mediante a eliminacdo dos obstdculos que impedem o ser humano do exercicio pleno de suas
acoes racionais e de ter uma vida dotada de valor.

Dentre as fontes de privagdo da liberdade elencadas por Sen estdo a falta de acesso a
servigos de saude e educac¢do, emprego remunerado e participagdo politica. Como consequéncia
dessas privagoes, afirma que a pessoa se vé impedida de atender suas necessidades mais
basicas de saciar sua fome, vestir-se adequadamente, receber tratamento médico e educagdo
apropriados, morar dignamente e participar ativamente da vida social, politica e econémica de
sua comunidade. E seria justamente a partir do atendimento dessas necessidades, denominadas
“oportunidades adequadas”, que o ser humano se torna capaz de moldar seu préprio destino
e de influenciar de maneira positiva a vida das demais pessoas. Isto é, quando a pessoa é
possuidora de maior liberdade, aumenta-se o potencial de cuidar de si mesma e de influenciar
o mundo, enquanto agente do processo de desenvolvimento - e ndo como mero expectador.

Além dessa concepc¢do, que coloca o ser humano no centro do desenvolvimento, ha
outra contribuicdo relevante, por parte do economista polonés naturalizado francés Ignacy

7 Neste ponto, importante esclarecer que uma das principais andlises elaboradas por Furtado, a partir de seus estudos da década
de 1960 e 1970, projeta-se em dois planos: o primeiro, a de andlise do processo de crescimento econdmico a partir de formulagdes
abstratas; o segundo, um estudo critico, em confronto com a realidade, no plano historico.
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Sachs, com um destaque maior para a prote¢io do meio ambiente. A partir da ideia de
sustentabilidade, Sachs (2008) defende a necessidade de um desenvolvimento socialmente
includente, ambientalmente sustentdvel e economicamente sustentado. Para sistematizar as
questdes econdmicas, sociais, ambientais e humanas, preleciona o desenvolvimento sustentavel
como aquele fundado na observancia de alguns pilares basicos.

De inicio, baseou-se em cinco critérios (SACHS, 1993, p. 37-38) e posteriormente,
passou a conceber mais dimensdes (SACHS, 2002, p. 85-89), esmiucadas a seguir: i) social:
envolve a ideia de homogeneidade social, ou seja, um equilibrio de perspectivas e possibilidade
de vida digna a todos, mediante a promo¢do do pleno emprego, acesso a servigos sociais e
justa distribuicdo de renda ; ii) cultural: necessidade de busca pelas raizes endogenas para
o ecodesenvolvimento, por meio de um projeto nacional apto a solu¢des especificas a cada
localidade; iii) ecoldgico: envolve a preservagdo dos recursos naturais e a preferéncia pelos
recursos renovaveis; iv) ambiental: retrata o respeito ao meio ambiente, em que o progresso
humanizado devera também considerar as condicionantes ambientais, no intuito de garantir
a preservagao intergeracional da natureza; v) territorial: dirigido a obteng¢do de configuracoes
urbanas e rurais mais equilibradas; vi) econémica: engloba o gerenciamento mais eficiente de
recursos e de um fluxo de investimentos publicos e privados com vistas ao desenvolvimento
econOomico intersetorial equilibrado, com seguranca alimentar, capacidade de modernizag¢do
dos instrumentos de produgdo, razoavel nivel de autonomia cientifica e tecnoldgica e inser¢do
soberana na economia internacional; vii) politica: subdivide-se no ambito nacional - o Estado
deverd implementar o projeto nacional, em parceria com todos os agentes atuantes no mercado,
por meio de um sistema democratico e coeso - e internacional.

Sob a perspectiva internacional, o desenvolvimento devera se basear em uma gama
de institui¢bes e organiza¢des. Neste sentido, o autor menciona a necessidade de eficiéncia
do sistema de prevencdo de guerras da ONU para garantia da paz, com base na promocao
da cooperacdo internacional, no principio da igualdade, no controle institucional efetivo do
sistema internacional financeiro e da aplicagdo do Principio da Precaugdo na gestdo do meio
ambiente e dos recursos naturais, enquanto patrimoénio global, para preven¢do das mudangas
globais negativas, prote¢do da diversidade bioldgica (e cultural), e na promog¢do de um sistema
efetivo de cooperagdo cientifica e tecnoldgica internacional com a eliminagdo parcial do
carater commodity da ciéncia e tecnologia, também como propriedade da heranga comum da
humanidade.

Nessa vasta gama de compreensdes, um ponto de relevancia é a percep¢do de que
a no¢do (ou nogdes) de desenvolvimento passou a ganhar certa autonomia, e que ,embora
guardem estreita conexdo com crescimento econdmico - relacdo que ndo é negada pelos
autores em comento — ndo se limita a esta.

3 A INCORPORACAO DOS CONCEITOS ECONOMICOS DE DESENVOLVIMENTO AO
AMBITO JURIDICO E A SUA RELEVANCIA ENQUANTO DIREITO

No ambito juridico, Eros Roberto Grau (2012, p.213) enquadra o crescimento econémico
como uma “parcela da nogdo de desenvolvimento”, diferenciando o aspecto quantitativo (ligado
ao crescimento econdmico) do aspecto qualitativo (o desenvolvimento de forma ampla). Em
sua compreensdo, a ideia de desenvolvimento decorre de um processo de mobilidade social,
acompanhado da elevacdo dos niveis econdmicos e culturais da comunidade. Neste mesmo
sentido, Pinto Ferreira entende desenvolvimento como um processo global de mudanca social
e da economia fundado nos seguintes pontos, a saber: i) - incremento da renda per capita;
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ii) - distribui¢do dos bens da vida de maneira mais adequada; iii) - majora¢do do bem-estar
comunitario, por meio da democratiza¢do da propriedade, dos bens e servicos e da satisfagdo
de necessidades humanas (FERREIRA, 1993, p. 39-42).

Sobre essas concep¢des, digna de nota a critica de Gilberto Bercovici (2005, p. 53), que
identifica a possibilidade de existir um crescimento econdémico com aumento da produtividade
sem que haja uma necessaria melhora nas condi¢des de vida da pessoa e, neste caso, em seu
entendimento, ndo haveria o desenvolvimento, mas uma mera modernizacao.

A partir desta no¢do é que se torna possivel a formulacdo de perguntas mais essenciais:
para onde se deseja direcionar a economia, quais regras e limites éticos se pretende adotar e,
principalmente, qual a finalidade do mercado. Isto é, o crescimento econdmico pretendido por
meio do mercado ndo esta restrito a medi¢do da produgdo de bens e circulagdo de servicos
segundo “interesses do mercado”, mas esta atrelado a um processo continuo de expansdo das
liberdades reais que as pessoas desfrutam, no sentido de se propiciar meios de redugdo da
pobreza, tirania, caréncia de oportunidade e a destituicdo social sistematica, caminho este
que ndo estd em oposi¢gdo ao mercado, mas caminha por meio dele (SEN, 2013). Neste ponto,
ja se vem entendendo que um dos objetivos do mercado, qui¢d o mais importante, é servir ao
desenvolvimento das potencialidades e liberdades humanas.

Esses pensamentos, de forma dialdgica, contribuiram também para a formag¢do de um
conteudo juridico sobre o desenvolvimento, sobretudo relacionado a criagdo de institui¢des
e organizagdes que estabelecem os contornos de sua estrutura normativa, a qual dependerd
também da articulagdo politica de cada Estado. E aqui, vélida a reflexdo de que o contetdo
do desenvolvimento podera ser almejado tanto por na¢des desenvolvidas quanto por nagdes
“periféricas ousemi-periféricas”, comodireito ou, melhordizendo, “o direitoao desenvolvimento
é voltado a sua busca nas nagdes periféricas e semiperiféricas, ja o direito do desenvolvimento
é destinado a sua manutencdo (riqueza) nas nagoes desenvolvidas” (AZEVEDO; CLARK, 2019,
p- 84).

Neste passo, o fenomeno do desenvolvimento direta ou indiretamente se faz presente
em diversos diplomas juridicos internacionais®, desde sua primeira meng¢do por meio do
Relatério Brundtland?, apresentada pela Comissio Mundial sobre o Meio Ambiente e o
Desenvolvimento da ONU, em que desenvolvimento é tomado como “aquele que atende as
necessidades do presente sem comprometer a possibilidade de as gera¢des futuras atenderem
as suas necessidades” (ONU, 1987).

Influenciado poraquele relatorio, um dos principais documentos sobre desenvolvimento
¢é a Resolugdo 41/128 da Assembleia Geral das Na¢oes Unidas de 4 de dezembro de 1986, que
constitui a chamada Declaragdo sobre o Direito ao Desenvolvimento. Em seu artigo primeiro
ha o reconhecimento enquanto direito humano inaliendvel, mas é em seu preambulo que se
encontra um conceito multidisciplinar, enquanto um processo econdémico, social, cultural e
politico abrangente, que visa ao constante incremento do bem-estar de toda a populagdo com
base na participacdo ativa, livre e significativa, inclusive na distribuicdo justa dos beneficios
resultantes (ONU, 1986).

8 Neste sentido, mencionam-se os seguintes: Carta das Na¢des Unidas assinada em 26 de junho de 1945 j& versava sobre a necessidade
de se atingir o progresso social com melhores condigdes de vida através da autodeterminagdo dos povos de forma a estimular o
desenvolvimento econdmico esocial. A partirdai, as normativas que se sucederam continuaram a se dedicar em maior ou menor escala
ao tema, a exemplo da Declara¢do Universal dos Direitos Humanos de 1948; 12 Programa das Na¢des Unidas para o Desenvolvimento
- Resolugdes 1710 (XVI) e 1.715(XV) de 1961; Conferéncia das Nag¢des Unidas Sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD) de
1964; Pacto Internacional Sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais e Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos de 1966;
II Conferéncia das Nagdes Unidas Sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD) de 1968; Convengdo Americana de Direitos
Humanos (Pacto de San José da Costa Rica) de 1969; Declaragdo sobre progresso social e desenvolvimento; Resolugdo n? 3.362 sobre
Desenvolvimento e Coopera¢do Econdmica de 1975, dentre outros.

9 Relatorio intitulado “Nosso Futuro Comum”, mais conhecido como Relatério Brundtland, em razdo da presidéncia da Comissdo
Mundial sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento ter sido exercida por Gro Harlem Brundtland.
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A incorporac¢do deste conceito de desenvolvimento também se deu nos documentos
juridicos e compromissos da comunidade internacional assumidos posteriormente, por meio
dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM) e do Pacto Global, ambos propostos em
2000, relacionados ao desenvolvimento sustentavel e humano; bem como sua continuidade
por meio da Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentdvel, formulada em 2015, que
busca atingir 17 objetivos integrados, indivisiveis, e que equilibram as trés dimensdes do
desenvolvimento sustentavel: a econémica, a social e a ambiental (ONU, 2015). Um aspecto em
comum desses documentos é que convocam a sociedade como um todo para uma participagdo
inclusiva para além da atuagdo estatal.

Sobre a natureza juridica do desenvolvimento, cumpre indicar que, além de ser
classificado por Paulo Bonavides (2006, p.563) como um direito fundamental de terceira
geragdo, cuja titularidade pertence a comunidade, também tem uma afinidade com outros
direitos ja consagrados. Vale dizer: estd intimamente ligado a formacdo e consolidagdo de
direitos humanos ja positivados, a exemplo dos direitos previstos no Pacto Internacional
sobre Direitos Econémicos, Sociais, e Culturais, de 1966, na medida em que o direito ao
desenvolvimento, consoante apontamento de Trindade (1999, p. 270), torna-se um refor¢o para
a exigéncia e implementagdo daqueles direitos.

O direito ao desenvolvimento também esta presente no ordenamento juridico brasileiro.
Em que pese ndo exista uma definicdo normativa especifica na Constituicdo Federal de 1988,
o0 seu conceito esta correlacionado aos ja conhecidos e positivados direitos econémicos, sociais
e culturais.

Além disso, existem diversas meng¢des no proprio texto constitucional, conforme os
principais exemplos elencados a seguir': a) no preambulo, reconhecido como importante vetor
interpretativo®?, ha expressaindica¢do nosentido de que o proprio Estado Democratico de Direito
deverd garanti-lo; b) o desenvolvimento nacional constitui um dos objetivos fundamentais do
Estado brasileiro (art. 3¢9, IT). De outro modo, ainda que ndo estivesse expressamente previsto,
houve sua internalizacdo como decorréncia do mecanismo de incorporagdo de tratados e
compromissos internacionais dos quais o Brasil é signatario (art. 62, §2°).

Assim, desenvolvimento pode ser entendido - além de um processo complexo, que
envolve aspectos sociais, econémicos e culturais - também enquanto um direito humano
fundamental com as caracteristicas da universalidade, inalienabilidade e indivisibilidade,
previsto no Direito Internacional dos Direitos Humanos e incorporado ao ordenamento
juridico brasileiro.

Como visto, as necessidades humanas passam a ser alvo de preocupagdo dos estudiosos
de Economia e do Direito, que caminharam para a compreensdo no sentido de que o
desenvolvimento estd muito além do crescimento econdémico. E mais: o modelo de relagées
econdmicas ndo é regida por leis naturais universais e imutaveis, vulgarmente conhecidas
como “leis de mercado” ou lex mercatoria. Com efeito, o mercado, enquanto locus artificialis, é

10 Destaca-se que referido tratado foi incorporado ao ordenamento juridico brasileiro por meio do Decreto n?591, de 6 de julho de
1992.

1 Além destes exemplos, possivel mencionar outros: ¢) uma das competéncias da Unido é a elaboragdo e execugdo dos planos
nacionais e regionais sobre desenvolvimento econémico e social(art. 21, IX, CF); d) hd previsdo de competéncia concorrente entre
os entes federativos para legislar sobre desenvolvimento (art. 24, IX); e) possibilidade de incentivos fiscais para fins de promogdo do
equilibrio do desenvolvimento socioeconémico entre regides (art. 151, I); f) estabelecimento do Sistema Nacional de Cultura, que
tem por objetivo o desenvolvimento humano, social e econdmico com exercicio dos direitos culturais (art. 216 -A); g) determina¢do
de incentivo ao mercado interno com o fito de promover o desenvolvimento cultural e sdcio econdmico, bem-estar da popula¢do e
autonomia tecnolodgica do pais.

12 Neste sentido, menciona-se o importante voto da ministra Cdrmen Lucia, relatora na ADI 2.649, j. 8-5-2008, P, DJE de 17-10-2008 ,
ao afirmar que “ Devem ser postos em relevo os valores que norteiam a Constitui¢do e que devem servir de orientagdo para a correta
interpretacdo e aplicagdo das normas constitucionais e aprecia¢do da subsun¢do, ou ndo, da Lei 8.899/1994 a elas. Vale, assim, uma
palavra, ainda que brevissima, ao Preambulo da Constitui¢do, no qual se contém a explicitagdo dos valores que dominam a obra
constitucional de 1988”
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regido e formatado por um regramento juridico, direcionado segundo opgoes politicas (IRTI,
2007).

Desta feita, o modelo de desenvolvimento que incidira sobre a sociedade - inclusive
refletido na escolha sobre a criagdo de servigos publicos ou privados, no estabelecimento de
regras para a atividade empresarial por meio do mercado, e no grau de interveng¢do do Estado
na economia - também serd fruto de escolhas politicas.

E, portanto, é sob esta premissa que passam a ser colocadas as questdes juridicas
sobre o desenvolvimento: ndo é mais o “mercado”, ente abstrato e sem rosto, quem dita as
regras sobre desenvolvimento, mas grupos politicos e econémicos de interesses que realizam
essas opgoes por meio do Direito. Op¢des que, vale dizer, nem sempre se revertem em prol de
todos. Dai justamente a importdncia da propria consolidagdo do desenvolvimento enquanto
um auténtico direito pertencente a todas as pessoas, como motor de transformac¢des sociais
relevantes em prol da melhoria de vida.

4 AS INTERVENCOES ESTATAIS NO SECULO XX E SUA REPERCUSSAO NA ATIVIDADE
EMPRESARIAL

A partir da segunda metade do séc. XX, no seio de paises periféricos na economia
mundial, houve uma proliferacdo de constituicdes ditas “transformadoras” ® com énfase
na centralidade do Estado na esfera econémica, que objetivam a promo¢do de mudangas
estruturais na realidade social e a superagdo do subdesenvolvimento (BERCOVICI, 2013). De
certa forma, uma busca pela efetivagdo de uma pléiade de direitos que promovem uma melhor
qualidade de vida, preconizada pelo “direito ao desenvolvimento”.

No caso brasileiro, a Constituicdo Federal de 1988 adotou, a um sé tempo, uma ordem
econdmica de mercado capitalista — com os valores liberais, como a livre iniciativa, livre
concorréncia e propriedade privada (art. 170, “caput” e incisos II e IV) - e uma ordem social,
com vistas a justi¢a social (art. 193) e a redistributividade por meio de uma vasta gama de
direitos e garantias, como os direitos trabalhistas (art. 82) e de seguridade social (art. 194). Para
direcionamento e concretizacdo dessas ordens, apostou-se em uma estrutura administrativa
complexa que abarca tanto servigos publicos voltados as atividades prestacionais do Estado,
quanto atividades interventivas no ambito econdmico.

No que toca especificamente as intervengdes do Estado no ambito econémico, a
Constituicdo Federal prevé trés formas: a) poder de policia, mediante leis e atos normativos
expedidos para executd-las, em que o Estado, enquanto agente normativo e regulador, exerce
as fungoes fiscalizatorias e de planejamento econdmico, nos moldes do art. 174; b) atuagdo
empresarial, em casos excepcionais, mediante pessoas juridicas por ele criadas; c) incentivos d
iniciativa privada, por meio de favores fiscais ou financiamentos (BANDEIRA DE MELLO, 2013,
p.810).

Na atualidade, entretanto, o potencial “transformador” dessas constitui¢des vem sendo
questionado. Isto porque, paralelamente as criticas realizadas sobre a interferéncia estatal
na economia, hd um sentimento de descrédito generalizado que paira sobre sua fei¢do social:
primeiro, pelaincapacidade estrutural de satisfazer de imediato as crescentes demandas sociais
sem se socorrer do aumento significativo do “Estado administrativo de presta¢des”, o qual se
soma a crise no sistema de representacdo politica pelos fen6menos da “sub-representa¢do”
e “sobre-representacdo” (LOMBA, 2015); segundo, pela imensa dificuldade de se garantir a
concretizagdo de direitos ja consagrados no ordenamento juridico, muitas vezes condicionados

13 Neste sentido, indicam-se as Constituigdes da India (1949), de Portugal (1976), da Espanha (1978), do Brasil (1988), da Colémbia
(1991), da Africa do Sul (1996) e da Venezuela (1999). E, mais recentemente: do Equador (2008) e da Bolivia (2009).
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a fatores financeiros e as novas dindmicas nas relacées humanas proporcionadas pelos efeitos
da globalizagao.

Como resultado, ha o afastamento de diversos grupos sociais da politica e a ascensdo
de propostas cada vez mais amplas no sentido de mitigacdo das atividades do Estado, que
defendem genericamente a reducdo dos servigcos publicos e também das suas intervengdes
na economia como a melhor solugdo para os problemas econémicos brasileiros. Nesta senda,
por exemplo, tramita o anteprojeto para a Lei Nacional da Liberdade Econémica'4, adotado
recentemente pela Medida Provisdria n° 881, de 30 de abril de 2019, que institui a “Declara¢do
de Direitos de Liberdade Econdémica, estabelece garantias de livre mercado, analise de impacto
regulatorio, e da outras providéncias” (BRASIL, 2019).

Na ética dos proponentes do anteprojeto, as intervengdes estatais na economia impdem
expedientes burocraticos e contraproducentes a atividade empresarial privada, de modo a
inibir “o empreendedorismo, a inovacdo, a livre competi¢do e os avangos de produtividade”.
Neste passo, pretendeu-se apresentar uma normativa com “a fungdo de lei de introdugdo ao
direito econémico, usando a competéncia legislativa em matéria de normas gerais de direito
econdmico, dada a Unido pela Constitui¢do de 1988 (CF, art. 24, I e § 1°) e até hoje ndo exercida”
(SBDP; FGV-SP, 2019).

No entanto, é correto afirmar que as intervengdes estatais sempre sdo prejudiciais a
atividade empresarial? Neste ponto, necessario realizar uma trilha histérica sobre os alguns
dos acontecimentos que moldaram a economia brasileira, em especial a partir do século XX.

Na primeira metade do séc. XX, o Brasil iniciou a transi¢do, ainda que de forma ndo
intencional, de uma economia essencialmente agraria, baseada no sistema de monocultura
exportadora, para um sistema industrial de substituicdo de importagdes por artigos de
produgdo interna, estimulado, dentre outros fatores, por uma politica de manuten¢do da taxa
cambial e de uma maior seletividade as importagdes com preferéncia aos bens de capital em
relagdo aos bens de consumo (FURTADO, 1999, p. 186 -222).

No periodo de 1930 a 1945, sob o direcionamento politico de Getulio Vargas, sem
prejuizo as ressalvas politicas ou ideoldgicas, houve o estabelecimento de um ambiente
“nacional-desenvolvimentista” com estimulos a diversificacdo de atividades voltadas ao
mercado interno e a redugdo da dependéncia do comércio externo. Para Bastos (2006), rompeu-
se com os dogmas liberalistas e a especializa¢do agroexportadora, adotando-se uma politica
de forte intervencdo estatal para estabelecimento de uma industria de base, viabilizada pela
formacdo de fundos publicos - e, até certo ponto, com financiamento externo obtido pelo
“oportunismo nacionalista” de Vargas — para criagdo de empresas estatais consideradas vitais
ao estabelecimento de uma infraestrutura minima ao desenvolvimento empresarial. Ressalta-
se que, referidos investimentos, embora fundamentais ao desenvolvimento econémico, nao
poderiam depender exclusivamente da vontade empresarial da época, na medida em que
custosos e de pouco retorno imediato em relagdo a outros investimentos mais rentaveis.

No mesmo periodo, elaborou-se uma proficua produ¢do normativa, que introduziu uma
estrutura administrativa burocratica e setorizada’®, adotando-se também um corpo técnico
mais profissionalizado, encarregado de realizar o planejamento econémico e a execugdo das
novas diretrizes politicas, ainda que passivel de criticas no que diz respeito a sua eficiéncia e

14 Minuta apresentada pela Sociedade Brasileira de Direito Publico (SBDP) em parceria com Grupo de Estudos da Faculdade de
Direito da Fundagdo Getulio Vargas (FGV Direito SP) elaborada sob a responsabilidade dos professores Carlos Ari Sundfeld (FGV-
SP, coordenador), Eduardo Jorddo (FGV-R]), Egon Bockmann Moreira (UFPR), Floriano Azevedo Marques Neto (USP), Gustavo
Binenbojm (UERJ), Jacintho Arruda Camara (PUC-SP), José Vicente Santos de Mendonga (UER]) e Margal Justen Filho (ex-UFPR).
15 Neste diapasdo: a) na drea dos recursos naturais: a criagdio do Departamento Nacional da Produgdo Mineral (1934),Conselho
Nacional do Petréleo(1938), Conselho de Aguas e Energia Elétrica(1939),Conselho Nacional de Minas e Metalurgia (1940); b) na
area industrial: Comissdo Executiva do Plano Siderurgico Nacional (1940), Comissdo Executiva Téxtil (1942), Comissdo Nacional de
Combustiveis e Lubrificantes (1941), Comissdo Nacional de Ferrovias (1941), Comissdo Vale do Rio Doce(1942), Comissdo da Industria
de Material Elétrico(1944), conforme indica Sonia Draibe (2004).
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imparcialidade da sele¢do. No entendimento de Sonia Draibe (2004), esse carater interventivo
do Estado Novo protagonizado pelo Poder Executivo, centrado na soberania do pais e na
articulacdo dos diversos interesses politicos por meio da propria maquina estatal - sobretudo
com o direcionamento de investimentos para a industrializagdo, regulamentacdo de setores
essenciais da economia, das relagdes trabalhistas e da exploracdo de recursos naturais'® - foi
indispensavel para a formagdo do préprio sistema capitalista no Brasil.

Essas reformas estruturais do Estado, ainda que embriondrias, foram mais
adequadamente aprofundadas durante o governo de Juscelino Kubitschek (1956 - 1961), na
medida em que “levaria a estrutura estatal-administrativa de Gettlio Vargas ao seu limite
maximo, completando o processo deindustrializa¢do pesada, mas demonstrando o esgotamento
das potencialidades do Estado estruturado apds a Revolug¢do de 1930” (BERCOVICI, 2010).

Posteriormente, nas décadas de 1960 a 1970, as atividades de planejamento estatal e
a prépria estrutura administrativa sofrem uma degradagdo. Neste periodo, em face de uma
forte desaceleragdo econdmica e das exportagdes, o Brasil enfrentou a um s6 tempo uma
crise institucional (transi¢cio da democracia) e também fiscal pela ruptura do padrdo de
financiamento do endividamento externo, momento em que houve uma reversdo do ciclo
industrial interno.

Na compreensdo de Rui Affonso (1990), embora tenha atingido uma sobrevida ao
crescimento econdmico, a atuagdo contraciclica do Estado em favor do setor privado assumiu
uma forma “desnorteada, marcada pelo atendimento ad hoc de interesses emergenciais
de setores com problemas de mercado, dificuldades de manuten¢do de margens de lucro e
insolvéncia financeira”. Essa atua¢do, em ultima andlise, resultou na socializagdo de perdas
da atividade empresarial, na medida em que encampou dividas privadas de maneira ndo
planejada e sem controle mais rigoroso do plano de restrutura¢do econdémica. Divida esta
que, além de comprometer as finangas publicas e os esfor¢os para concretizagdo de politicas
publicas, potencializou-se em razdo dos juros, da hiperinflacdo da moeda nacional e da queda
de exportagoes, cujos reflexos foram sentidos duramente nas décadas seguintes (RICUPERO,
2001).

Durante o regime militar (1964 - 1985), houve uma descentraliza¢do da estrutura
administrativa do Estado, com redugdo da ingeréncia da presidéncia e maior autonomia para
a administra¢do indireta. Além disso, optou-se politicamente por uma suposta eficiéncia e
lucratividade em relagdo as empresas publicas, o que deu margem ao conflito de finalidades
relacionadas a atividade estatal de cunho desenvolvimentista. Como explica Gilberto
Bercovici (2010), com o advento do Decreto-Lei n® 200/1967, as empresas estatais passaram
a ser legalmente compreendidas como empresas capitalistas privadas, o que permitiu que
passassem de uma politica institucional de implementacdo de politicas publicas para uma de
diversificacdo da sua atuagdo e da busca por investimentos de alta rentabilidade como, por
exemplo, especulagdo na bolsa de valores, recorrendo inclusive ao endividamento externo para
este fim.

Apolitica brasileira da década de 1990, por sua vez, foi caracterizada pela forte influéncia
da agenda neoliberal de interven¢do econdémica inspirada pelo Consenso de Washington.
Houve a reducdo de investimentos publicos e certo abandono as politicas desenvolvimentistas,
consideradas muito mais como gastos do que enquanto investimento social. Neste contexto,
segundo estudo de Prado (2011), o Estado passou a ser designado como um agente “regulador”
do mercado e controlador de qualidade dos proprios servicos publicos. No Brasil, instalou-se
um sistema de “agéncias”’, inspirados nos moldes americanos - ainda que ndo adequadamente

16 Neste sentido, por exemplo, as leis trabalhistas da década de 1930, posteriormente organizadas na ainda vigente Consolida¢do das
Leis Trabalhistas de 1943; para regulacdo da exploragio de recursos, a criacio do Cédigo de Agua e Codigo de Minas; bem como a
legislagdo sobre Servi¢os de Radiocomunicagdes, Codigo da Propriedade Industrial, a lei das Sociedades por A¢des, etc.
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adaptados a realidade social brasileira - a pretexto de garantir a eficiéncia dos servigos e a
protecdo do mercado contra abusos econémicos, regidas agora por um novo regramento de
Direito Concorrencial (Lei.12.529/2011).

Sem prejuizo ao exposto, vale mencionar que essa nova conformacao da atuagdo estatal
na economia veio ao encontro do pensamento estabelecido a época pelos economistas do Fundo
Monetdrio Internacional (FMI), instituicdo encarregada do aporte financeiro internacional
aos paises em desenvolvimento que, na otica de Stiglitz (2002), independentemente dos
resultados praticos, apresentava exigéncias gradativamente maiores quanto a adog¢do de
medidas macroecondmicas - de austeridade fiscal, reforma tributdria, liberalizacdo da taxa
de juros e da politica comercial - que, na maioria das vezes, ndo eram eficazes e até mesmo
se demonstraram como prejudiciais, resultando no corte de investimentos sociais e no
permanente endividamento dos paises tomadores de empréstimo.

E, no caso brasileiro, ndo foi diferente, com a agravante de que, segundo Luiz Carlos
Delorme Prado (2011), a atuagdo do Estado, enquanto “agéncia”, ndo fez parte de um projeto de
desenvolvimento mais amplo, enfrentando dificuldade de defini¢do da sua propria natureza e
consequentemente dos limites de sua atuacao.

5 CONSIDERACOES FINAIS

As contribui¢des dos estudos econdmicos sobre desenvolvimento foram fundamentais
para a sua posterior normatiza¢do, em especial a partir da positivagdo por meio de documentos
juridicos produzidos no ambito internacional e nacional, os quais estdo intrinsecamente
ligados aos Direitos Humanos na atualidade.

Sob aspecto juridico, o desenvolvimento pode ser considerado como a defesa juridica
de um processo multifacetado e abrangente, em prol da melhoria de qualidade de vida das
pessoas, reconhecido enquanto um direito humano fundamental. Neste contexto, o Direito
Internacional dos Direitos Humanos torna-se o palco por exceléncia no qual se advoga a
existéncia deste direito, dado o atual cendrio de coordenacdo de esfor¢os e de incentivo a
cooperagdo entre Estados, empresas transnacionais e a sociedade civil no plano nacional e
internacional.

Neste ponto, importante a compreensdo de que o aumento da produtividade e o
crescimento econdmico, em si, ndo implicam necessariamente em uma melhora das condigées
de vida das pessoas e suas comunidades. Caso haja esse incremento sem o correspondente
qualitativo de vida, havera mera moderniza¢do em relagdo as técnicas produtivas adotadas.
Consequentemente, no dmbito juridico, tal conduta se relevard como um descumprimento
da obrigacdo de melhoria do bem-estar de toda a populagdo mediante a distribui¢do justa
dos beneficios resultantes, em consondncia com o atual conceito juridico de desenvolvimento,
preconizado por meio do direito ao desenvolvimento.

Além da identificagdo conceitual do desenvolvimento sob ponto de vista juridico, ndo
se pode ignorar que os diversos conceitos econdmicos de desenvolvimento também serviram
como esteio para fundamentar formas diferenciadas de interven¢do do Estado na atividade
empresarial, como visto ao longo deste estudo, em relagdo ao século XX na economia brasileira.

Nada obstante as ressalvas politicas e ideologicas, constatou-se que tais intervenc¢des
ndo tiveram conddo de prejudicar a atividade empresarial privada e até mesmo contribuiram
consideravelmente com a sua implementagdo, especialmente durante as décadas de 1930 a
1980, tanto de forma direta (crédito, incentivos fiscais), quanto por meio da criacdo de uma

Direito e Desenvolvimento, Jodo Pessoa, v. 11, n. 1, p. 142-156, jan./jun. 2020.

153



154

Daniel Jacomelli Hudler * Marcelo Benacchio

infraestrutura para estabelecimento da industria no pais, ainda que utilizando-se de empresas
publicas para esta finalidade.

Constatou-se, por fim, que a interven¢do estatal chegou inclusive a favorecer o
empresariado no periodo da ditadura militar, por meio da encampag¢do da divida privada e
“socializagdo” dos prejuizos financeiros daquele setor, de modo que se torna dificil sustentar a
tese de que as intervengdes estatais seriam necessariamente prejudiciais a atividade empresarial
privada - muito embora ainda seja possivel a critica sobre os reais interesses protegidos
pela atuagdo do Estado, eventuais desvios de finalidade de empresas publicas, falta de um
planejamento mais adequado para reagdo as crises econdmicas e até mesmo as dificuldades
encontradas no estabelecimento de agéncias estatais (e sua crise interna sobre a extensdo do
seu poder de atuagao).

Além disso, indispensavel o aperfeicoamento institucional no sentido de adequar
os modelos de interven¢do do Estado a democracia participativa vigente. Isto é, persiste a
necessidade de um controle publico e democratico dessas interveng¢des, com a ado¢do também
de critérios mais especificos de atuagdo para que se evitem desvios ou excessos pelo Estado,
que permanecem sem uma solugdo definitiva. Nesse ponto, e sem a pretensdo de uma posi¢ao
conclusiva sobre o tema, entende-se que ha mecanismos institucionais validos e passiveis de
adogdo para mitigacdo deste problema, tais como audiéncias publicas, sistemas de ouvidoria-
externa, conselhos com representa¢do mista, etc.

A (des)regulagdo do mercado e a redugdo das atividades fiscalizatérias do Estado,
diferentemente dos servigos publicos, poderdo ser uma opgdo politica valida para contengao
de gastos publicos. Todavia, ndo se trata do inico caminho a ser percorrido, tampouco o mais
adequado para enfrentamento de eventual crise econémica. Isto porque desconsidera fatores
relevantes que ndo se resolvem com a mera reducdo dos gastos do Estado, mas sim com a
adogdo de politicas publicas mais especificas, de planejamento e direcionamento das atividades
empresariais para que respeitem Direitos Humanos, inclusive em consondncia com a propria
ordem social preconizada pela Constituicdo Federal de 1988, que permanece como égide dos
direitos sociais, econdmicos e culturais.

Destaca-se que tais direitos podem e devem ser articulados por meio do mercado, desde
que se aplique a 6tica do desenvolvimento econdmico sustentavel e humano na sua formatacao,
eliminando-se privagdes que limitem as potencialidades humanas de maneira mais elementar.
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RESUMO:

Este artigo argumenta que a atuac¢do extrajudicial do Ministério Publico Federal na 4rea da tutela
coletiva do direito a satide tem servido para a implementagdo e o aperfeicoamento de politicas
de saude publica, tendo a Instituicdo atuado de forma resolutiva e contribuido para minimizac¢ao
da judicializa¢do dessas questdes. O objetivo é explorar as medidas institucionais adotadas pelo
Conselho Nacional do Ministério Pablico e pelo Ministério Pablico Federal quanto ao fomento da
atuacao resolutiva dos seus Orgaos, bem como a utilizacio dos meios extrajudiciais legalmente
atribuidos a Instituigdo: inquéritos civis e procedimentos preparatdrios, compromissos de
ajustamento de conduta e recomendag¢des, como instrumentos de adequagdo da gestdo do
sistema publico de satde as diretrizes e aos direitos assegurados na Constituicdo Federal. Sdo
utilizados elementos conceituais, a teoria sobre o Ministério Publico demandista e resolutivo
e sobre os instrumentos extrajudiciais do MP, a andlise de dados primarios e secundarios, bem
como questiondrios direcionados aos gestores documentais do Ministério Publico Federal, com
o intuito de analisar em que medida a atuac¢do extrajudicial do Ministério Publico Federal tem
servido para se alcancar solu¢des negociadas as demandas na area da satde publica. Osresultados
indicam que o Ministério Publico Brasileiro tem avan¢ado na sua atua¢do extrajudicial, mediante
a adogdo de estratégias institucionais na busca de resolutividade das demandas coletivas. No
caso do Ministério Publico Federal, os resultados indicam que a Institui¢do tem alcan¢ado bons
indices de efetividade em relagdo aos termos de ajustamento de conduta celebrados, evitando a
judicializacdo de questdes atinentes a saude publica.

Palavras-chave: Ministério Pablico Federal. Atuagdo extrajudicial. Satide Publica. Termos de
Ajustamento de Conduta. Judicializagdo.
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ABSTRACT:

This study argues that the extrajudicial performance of the Federal Public Ministry (MPF) in
the area of collective tutelage of health rights has served to implement and improve policies in
the area of public health, and the Institution has acted resolutively, so that it has contributed to
minimize the judicialization of these issues. We explore the institutional measures adopted by
the National Council of the Public Prosecution Service and the Federal Public Prosecutor’s Office
to promote the resolution of their Offices and the use of extrajudicial means legally attributed to
the Institution, namely: investigations and preparatory procedures, commitments of adjustment
of conduct and recommendations, as instruments of adaptation of the management of the public
health system to the guidelines and the rights guaranteed in the Federal Constitution. We use
conceptual elements, the theory on the prosecution and resolution Public Prosecutor’s Office
and on the extrajudicial instruments of the MPF, the analysis of primary and secondary data
and questionnaires directed to documentary managers of the MPF, to analyze to what extent the
extrajudicial performance of the MPF has served to reach negotiated solutions to the demands
in the area of public health. The results suggest that the Brazilian Public Prosecutor’s Office
has advanced in the perspective of its extrajudicial action, by adopting institutional strategies
in search of resolution of collective demands. The results indicate that the Institution has
achieved good levels of effectiveness in relation to the terms of conduct adjustment, to avoid the
judicialization of issues related to public health.

Keywords:Federal Public Ministry. Extrajudicial performance. Public health. Terms of Conduct
Adjustment. Judicialization.
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INTRODUCAO

Este artigo tem por objetivo principal estudar que medida a atuag¢do extrajudicial do
Ministério Pablico Federal estd sendo efetiva para reduzir a judicializagdo de demandas na
area da saude. No Brasil, a judicializacdo da saude é decorréncia do contexto juridico trazido
pela nova ordem constitucional (CASAGRANDE, 2008).

A sedimentac¢do do vinculo entre direito e saude decorreu de amplas discussdes entre
grupos de pressao, sociedade civil e Estado (CNJ, 2015). Isso possibilitou aos cidaddos maiores
niveis de acesso a cidadania e maior consciéncia sobre os seus direitos, com um acesso mais
facilitado ao Judicidrio que, por sua vez, passou a ser reconhecido como um importante
mecanismo para a efetivagdo de politicas pablicas (NETO, 2015).

Conforme pesquisa realizada pelo CNJ (2015, p. 9), “a progressiva constitucionalizagdo
que os direitos sociais passaram na década de 1980, associada aos desafios de implementagdo
efetiva por parte do Estado, fez com que tais direitos fossem cada vez mais submetidos ao crivo
das institui¢des juridicas para a sua efetivacdo”.

Embora por um lado seja reconhecido que a judicializagdo tem contribuido com
o aperfeicoamento e a instituicdo de novas politicas publicas de saude, por outro, existem
diversas criticas a esse fendmeno. De forma geral, pode-se dizer que os aspectos negativos
decorrem da auséncia de amplo conhecimento sobre todo o problema que existe em torno de
questdes mais abrangentes em matéria de saide, de modo que ndo é o Judiciario quem melhor
pode fazer as opgoes sobre quem deve ou ndo receber determinado tratamento.
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De fato, saide e direito sdo campos bastante politizados no Brasil (CNJ, 2015), onde
buscar o atendimento no SUS, por meio de ag¢des judiciais, tem se tornado cada dia mais
comum. No periodo de 2009 a 2015, por exemplo, o gasto do Ministério da Saude apenas com
medicamentos deferidos judicialmente foi da ordem de R$ 3,4 bilhGes em valores de 2015.
Entre 2010 e 2016, 0 gasto com as a¢des judiciais tendo o fornecimento de medicamentos como
objeto passou de R$ 199,6 milhdes para R$ 1,3 bilhdo, um crescimento de 547% (IPEA, 2018).

Neste trabalho, pretende-se explorar o papel do Ministério Publico Federal como
indutor da implementacdo de medidas visando ao cumprimento e ao aperfeicoamento das
politicas sociais atinentes ao sistema publico de saude, mais especificamente, ao subsistema
de acesso universalizado, financiado por recursos publicos e gratuito, o denominado Sistema
Unico de Satde.

Propde-se como problema da pesquisa a seguinte indaga¢do: os meios extrajudiciais
utilizados pelo Ministério Publico Federal -celebracdo de termo de ajustamento de conduta
e expedicdo de recomendacdo -tém sido suficientes, por si so, para a efetivacdo das politicas
publicas de saide e induzem o gestor publico da drea a implementar as agées necessarias
sob sua responsabilidade? Ou, se a despeito da prdtica desses atos, tem sido necessdria a
judicializagdo das questdes que aportam a Instituigdo?

Este artigo esta dividido em quatro seg¢des. A primeira dedica-se, a partir da revisdo da
literatura, a discutir as modalidades de atuagdo do Ministério Publico (demandista e resolutiva)
e a demonstrar de que forma nesta segunda espécie a instituicdo operacionaliza a sua atuagdo
na esfera extrajudicial.

A segunda sec¢do do artigo trata das estratégias e das iniciativas recentemente adotadas
no dmbito do Conselho Nacional do Ministério Publico, visando fomentar o papel resolutivo
do Ministério Publico Brasileiro. E dada énfase a Politica Nacional de Fomento a Atuacio
Resolutiva do Ministério Publico Brasileiro, assim como a Carta de Brasilia.

A terceira se¢do descreve a metodologia adotada e os dados coletados para as andlises da
atuacdo do Ministério Publico no dmbito da sauide. A quarta secdo traz a analise e a discussdo
dos resultados de um levantamento dos termos de ajustamento de conduta (TAC) celebrados
e das recomendagdes expedidas no periodo compreendido na pesquisa (janeiro de 2013 a
dezembro de 2015). O artigo se encerra com conclusdes do trabalho que traz a sintese critica
dos achados empiricos e tedricos, além das limitagdes do estudo realizado e as perspectivas
quanto a futuras agendas de pesquisa.

1 0S MODELOS DE ATUACAO DO MINISTERIO PUBLICO

Quanto a atuag¢do dos orgdos de execu¢do do Ministério Publico, a doutrina a divide
em dois segmentos : a atua¢do demandista e a atuagdo resolutiva. A primeira, fundada em
demandas judiciais; a segunda pautada pela utilizagdo de mecanismos extraprocessuais para
a resolugdo de conflitos. No que se refere a esses perfis de atuagdo, observa-se que o modelo
demandista que transfere ao Poder Judicidrio a resolucdo das demandas sociais é ainda o
prevalecente (GOULART, 1998).

Ao analisar do novo perfil constitucional do Ministério Publico implantado pela
Constituicdo da Republica de 1988, Almeida (2013, p. 47) ressalta, dentre outros aspectos, que:

[...] o Estado Democratico de Direito, diferentemente das outras formas de Estado, tem
um compromisso nuclear: transformar a realidade social na busca da igualdade material
quanto ao acesso efetivo a bens e outros valores [...]. Defende a prioriza¢do da atuagdo
preventiva, a ampliacdo e a estrutura¢do do modelo do Ministério Publico resolutivo
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e ainda sustenta que [....] a atua¢do extrajudicial da Institui¢do é fundamental para a
protecdo e efetivacdo dos direitos ou interesses sociais [...]. Aduz, também, que, no
exercicio desse papel, o Ministério Publico torna-se [...] um canal fundamental para
o0 acesso da sociedade, especialmente das suas partes mais carentes e dispersas, a uma
ordem juridica realmente mais legitima e justa [...].

Na mesma linha de entendimento, Lima (2013, p. 473) ressalta os perfis demandista
e resolutivo do Ministério Publico, sendo o primeiro aquele que ndo resolve os conflitos
pelo consenso, pela composicdo, e o altimo o que alcanga a harmonizagdo entre os diversos
interesses em jogo. Destaca a posi¢do doutrindria que distingue o papel do Ministério Puablico.

Lima (2013) atribui a esse cardter de resolutividade duas modalidades: a preventiva
quando se evitam lesGes e a repressiva quando a lesdo ao direito ja se consumou. Na primeira,
tem-se o inquérito civil publico, a recomendagdo, o termo de ajustamento de conduta e o
procedimento administrativo como principais instrumentos; na segunda, hda a composi¢do
sobre o conflito, por meio do termo de ajustamento de conduta.

Goulart (2013) entende que, no modelo demandista, a atua¢do civel do Ministério
Publico restringe-se ao processo judicial, como mero operador processual, ora funcionando
como 6rgdo agente (autor de agdes civis Publicas), ora como 6rgdo interveniente (custos legis).
Observa, ainda, que essa linha de atuacdo restrita compromete, sobretudo, a efetividade
do trabalho do Ministério Publico na tutela dos interesses coletivos e difusos, reduzindo o
inquérito civil a simples instrumento de coleta das provas necessarias ao ajuizamento de
acdo civil publica, transferindo ao Poder Judicidrio a solugdo de todas as questdes de natureza
transindividual apresentadas ao Ministério Publico.

O Ministério Publico demandista afigura-se ndo efetivo na area civel, pois, ao ser
dependente do Poder Judicidrio, pode induzir a resultados desastrosos no campo da defesa
do regimento democratico e da tutela dos interesses transindividuais. No papel resolutivo
o Ministério Publico assume o papel de agente politico que lhe foi confiado pela sociedade,
superando a perspectivas meramente processual de suas intervengdes, tornando-se o Judiciario
uma alternativa excepcional de sua atuagao (GOULART, 2013).

Junior, J. (2013, p. 102), reafirmando a relevancia do Ministério Publico como 6rgdo de
defesa social e de controle dos atos da Administragdo Publica, ressalta que, com o advento
da Constituicdo de 1988, a Instituicdo assumiu um novo perfil, sobretudo diante do seu
aparelhamento:

“[...] com os predicamentos apropriados, num relevo jamais visto em nenhum outro
texto constitucional, mesmo em outros paises. [...]” o que reforga o seu perfil de 6rgao
pro-ativo, “[...] de posturaresolutiva, atuando, por si s4, com autonomia e independéncia
absoluta na solugdo e prevengdo dos conflitos sociais”.

Oliveira (2013, p. 246) defende que, em razdo da nova postura resolutiva do Ministério
Publico brasileiro, diversos mecanismos passaram ter uma utilizagdo expressiva pelos membros
da instituig¢do, indo além do &mbito do inquérito civil, procedimentos preparatdrios ou outros
procedimentos adotados no dmbito interno da Instituicdo.

No intuito de se obter solugbes negociadas independentemente da participagdo do
Poder Judicidrio, Oliveira (2013) pontua a importancia da realizagdo de audiéncias publicas,
com enfoque nitidamente democratico e que se revela meio de significativa eficacia de onde
se extraem abordagens participativas para o enfrentamento de problemas vivenciados por
determinada comunidade.

Oliveira (2013) ressalta que a utilizacdo desses instrumentos extrajudiciais tém
apresentado “grande eficacia” sustentando como razdes desse entendimento que hd interesse
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das pessoas fisicas e juridicas destinatdrias das recomendacgdes e dos termos de ajustamento
de conduta em adequar os seus procedimentos ou atos inadequados aos preceitos das normas,
evitando os seus procedimentos ou atos inadequados aos preceitos das normas, bem como
todos os desgastes que naturalmente um processo judicial pode causar tanto no aspecto
financeiro quanto, conforme o caso, na propria imagem perante a opinido publica.

Valido destacar que ndo ha uma forma de atua¢do do Ministério Publico que se possa
afirmar a mais adequada, quer seja processual ou extrajudicial, dentro ou fora do juizo. E
no caso concreto que se deve avaliar a op¢do do instrumento ou da via mais apta para o
cumprimento da missdo institucional. Entretanto, ha de se reconhecer o seu viés resolutivo
na medida em que anuncia que o Ministério Publico, na posi¢do de defensor do ordenamento
juridico, do regimento democratico e da sociedade, conforme preconizado pelo art. 127, caput,
da CF, por intermédio dos seus 6rgaos de execug¢do, passou a ter um novo papel de mediacao,
inclusdo e mobiliza¢do social, exercendo assim papel fundamental para “[...] a implementag¢ao
das politicas puablicas e dos direitos fundamentais previstos na Constitui¢gdo da Republica”.

1.1 Estratégias e iniciativas visando fomentar o papel resolutivo do Ministério Publico
brasileiro

Na linha do que a doutrina convencionou denominar atuagdo resolutiva, percebeu-se
que tanto o 6rgdo de fiscalizag¢do, o Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP)3, quanto
os 6rgdos de coordenacao e revisdo do Ministério Publico Federal, tém dedicado parte de suas
agendas ao desenvolvimento e a implementa¢do de iniciativas que visam ao fomento dessa
modalidade de atuagdo institucional.

Em abril de 2017, foi publicada a Recomendagdo n® 54/2017, que dispde sobre a Politica
Nacional de Fomento a Atuacdo Resolutiva do Ministério Publico Brasileiro (CNMP, 2017b).
O instrumento trouxe em seu conteido nove considerandos que lhe dio o suporte fatico e
juridico que justificam e motivam a edi¢do do ato.

Trata-se de importante marco na evolugdo do papel constitucional do Ministério
Publico Brasileiro, na medida em que explicita de forma patente a priorizacdo de solugdes
negociadas extrajudicialmente, reconhecendo a via judicial apenas como uma das alternativas
de atuagdo institucional, de carater residual.

Como fonte motivadora da norma, ¢ citada a Politica Nacional de Incentivo a
Autocomposi¢do no ambito do Ministério Publico, prevista na Resolu¢do n° 118/2014, que trata
da adogdo de mecanismos de autocomposicdo pacifica dos conflitos. Por fim, confere énfase
a necessidade da atuagdo crescentemente resolutiva, orientada para a “[...] resolu¢do concreta

3 O Conselho Nacional do Ministério Publico atua em prol do cidaddo executando a fiscalizagdo administrativa, financeira e
disciplinar do Ministério Pablico no Brasil e de seus membros, respeitando a autonomia da institui¢do. O 6rgdo foi criado em 30 de
dezembro de 2004, pela Emenda Constitucional n® 45, e tem sede em Brasilia-DF. As suas atribuigdes encontram-se previstas no
art. 130-A, § 22, da Constitui¢do da Republica, nos seguintes termos: “§ 22 Compete ao Conselho Nacional do Ministério Publico o
controle da atua¢do administrativa e financeira do Ministério Publico e do cumprimento dos deveres funcionais de seus membros,
cabendo lhe: I zelar pela autonomia funcional e administrativa do Ministério Publico, podendo expedir atos regulamentares, no
ambito de sua competéncia, ou recomendar providéncias; II zelar pela observancia do art. 37 e apreciar, de oficio ou mediante
provocacdo, a legalidade dos atos administrativos praticados por membros ou 6rgaos do Ministério Publico da Unido e dos Estados,
podendo desconstitui-los, revé-los ou fixar prazo para que se adotem as providéncias necessdrias ao exato cumprimento da lei, sem
prejuizo da competéncia dos Tribunais de Contas; III receber e conhecer das reclamagdes contra membros ou 6rgdos do Ministério
Publico da Unido ou dos Estados, inclusive contra seus servigos auxiliares, sem prejuizo da competéncia disciplinar e correcional
da institui¢do, podendo avocar processos disciplinares em curso, determinar a remogdo, a disponibilidade ou a aposentadoria com
subsidios ou proventos proporcionais ao tempo de servigo e aplicar outras san¢des administrativas, assegurada ampla defesa; IV
rever, de oficio ou mediante provoca¢do, os processos disciplinares de membros do Ministério Pablico da Unido ou dos Estados
julgados ha menos de um ano; V elaborar relatdrio anual, propondo as providéncias que julgar necessérias sobre a situa¢do do
Ministério Publico no Pais e as atividades do Conselho, o qual deve integrar a mensagem prevista no art. 84, XI.
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das situac¢des de inefetividade dos direitos cuja defesa e protecdo ¢ incumbida a Institui¢ao [...]”
(CNMP, 2017b).

Outra importante iniciativa institucional de manifesto estimulo a atuagdo resolutiva
do Ministério Publico Brasileiro é a edicdo da Carta de Brasilia. Fruto de amplos debates e
discussdes, materializa acordo celebrado entre a Corregedoria Nacional e as Corregedorias do
Ministério Pablico dos estados e as do Ministério Publico da Unido, no sentido de explicitar

[...] premissas para a concretizagdo do compromisso institucional de gestdo e atuagao
voltadas a atuagdo resolutiva, em busca de resultados de transformacdo social, prevendo
diretrizes estruturantes do MP, de atuacdo funcional de membros e relativas as atividades
de avaliagdo, orientagdo e fiscalizagdo dos 6rgaos correcionais (CNMP, 2017a).

De contetddo paradigmatico e abrangéncia nacional sobre todo o Ministério Publico
Brasileiro, o acordo traz importantes balizas sobre as atividades a serem desempenhadas pelos
orgdos correicionais, em que torna nitida a preocupagdo em privilegiar a atuagdo extrajudicial
eficiente, efetiva e célere em relagdo a judicializagdo das questGes que aportam a instituigdo.

No eixo de consideragdes sobre os modelos constitucionais do Ministério Publico o
documento classifica dois tipos: o que atua perante o Poder Judiciario com o objetivo de obter
tutela por adjudicagdo e o que atua extrajudicialmente como intermediador da pacificagdo
social visando a resolucdo dos conflitos, controvérsias e problemas de modo consensual.

O instrumento também confere importante destaque a resolutividade da atuag¢do do
Ministério Publico, estabelecendo que esta pressupde o alinhamento entre a atividade funcional
qualitativa e regular de seus membros com a adogdo de praticas institucionais estruturantes
efetivamente ajustadas aos objetivos estratégicos pretendidos.

Também se verifica o reforco da adog¢do de postura resolutiva amparada no
compromisso com ganhos de efetividade na atuac¢do institucional sendo que, para tanto, é
exigido o esgotamento das alternativas de resolucdo extrajudicial dos conflitos, controvérsias
e problemas, com o incremento da utilizagdo dos instrumentos como a recomendagdo, termo
de ajustamento de conduta, projetos sociais e ado¢do do arquivamento resolutivo sempre que
essa medida for a mais adequada.

Ressalta-se que na Carta também foi objeto de atencdo o alcance da atuagdo
institucional, sendo recomendada a prioriza¢do nas matérias de tutela coletiva. Sem embargo
disso, cuidou de restringir a propositura de a¢des individuais apenas aos casos em que a medida
seja imprescindivel; na mesma linha, sem desmerecer a importancia das demandas de carater
individual, propde sejam objeto dos encaminhamentos pertinentes.

No que tange ao controle qualitativo, a par daregularidade e da resolutividade da atuagdo
do Ministério Publico, é dada prioridade aos procedimentos extrajudiciais em tramitacdo, com
foco, entre outros aspectos, na natureza, complexidade e alcance social da matéria. Ainda sob
este aspecto, a diretriz é no sentido de que sera aferida a utilizacdo eficiente de mecanismos de
resolucdo consensual de conflitos, controvérsias e problemas; e a utilizagdo eficiente e objetiva
dos recursos extrajudiciais e judiciais visando a prevengdo e a tempestiva corregdo de ilicitos.

Especificamente quanto aos instrumentos de atuagdo extrajudicial aqui analisados,
termos de ajustamento de conduta, e recomendagdes, sdo estabelecidos alguns fatores que
serdo considerados nas atividades correcionais, como os destacados a seguir:
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Fatores a Serem Considerados nas Atividades Correicionais

Instrumentos

~ Fatores
de atuagdo

Apresentacdo dos devidos fundamentos constitucionais ou legais.

Delimita¢do do fato que resultou na existéncia ou na iminéncia do dano

Caracterizagdo do dano.

Descri¢do das obriga¢des de fazer e/ou ndo fazer, de forma a contemplar as
circunstancias de modo, tempo, lugar e outras.

Estabelecimento de prazo para o cumprimento das obrigag¢des.

Termos de
Ajustamento Cominagdo, nos casos de ndo cumprimento das obriga¢des pactuadas, de eventual
de Conduta san¢do (multa) a ser aplicada.

Demonstracdo de resolutividade e eficacia do ponto de vista juridico e social.

Participac¢do social, por intermédio de pessoas ou entes representativos.

Ampla publicidade dos termos de ajustamento de conduta do ponto de vista de
sua elaborac¢do e dos seus resultados para a sociedade.

Efetividade na fiscalizacdo e ado¢do de providéncias, no sentido de execugdo de
termos de ajustamento eventualmente descumpridos.

Apresentacdo dos devidos fundamentos constitucionais ou legais.

Demonstrac¢do da utilidade social, principalmente por expressar a adequada
defesa dos direitos e/ou garantias constitucionais fundamentais, individuais ou
Recomendagdes coletivas.

Efetividade na fiscaliza¢do sobre o0 acatamento das recomendacdes expedidas e
adogdo das providéncias eventualmente cabiveis na hipotese de descumprimento
e manutencdo do ilicito.

Quadro 1: Fatores a serem considerados nas atividades correicionais. Elaborado pelo autor. Fonte: CNMP, 2016b.

1.2 A estrutura organica do Ministério Publico Federal na tematica saude

No dmbito do Ministério Pablico Federal, figuram como 6rgdos de coordenagdo, revisdo
e integracdo da atuagdo funcional dos membros da Instituicdo a Procuradoria Federal dos
Direitos do Cidaddo (PFDC) e as Camaras de Coordenagao e Revisdo (CCRs), cujos fundamentos
encontram previsdo nos arts. 39 e 40 e 43, IV, da Lei Complementar n® 75/939, respectivamente
(BRASIL, 1993).

As CCRs do Ministério Pablico Federal sdo os 6rgdos setoriais que coordenam, integram
e revisam o exercicio funcional dos membros da Institui¢do e sdo organizadas por fungdo ou
por matéria.

A Lei Orgéanica do Ministério Publico da Unido (LC n® 75/1993, art. 62) define as
competéncias das CCRs, dentre as quais destacam-se: a) promover a integragdo e a coordenacao
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dos d6rgdos institucionais que atuem em oficios ligados ao setor de sua competéncia, observado
o principio da independéncia funcional; b) encaminhar informagées técnico-juridicas
aos Orgdos institucionais que atuem em seu setor; ¢) resolver sobre a distribui¢do especial
de feitos que, por sua continua reiteracdo, devam receber tratamento uniforme; d) resolver
sobre a distribui¢do especial de inquéritos, feitos e procedimentos, quando a matéria, por sua
natureza ou relevancia, assim o exigir; e) decidir os conflitos de atribui¢des entre os 6rgios do
Ministério Publico Federal (BRASIL, 1993).

2 INSTRUMENTOS EXTRAJUDICIAIS DO MINISTERIO PUBLICO

Um dos instrumentos de atuagdo extrajudicial e que também consiste no cerne do objeto
do presente trabalho é o expediente denominado recomendagdo legal. Por meio do normativo
em andlise (Resolu¢do n® 87/2010), a recomendac¢do consiste em um dos mecanismos pelo qual
o orgdo do Ministério Publico, no exercicio das atribui¢des do art. 129, II e III, da Constituicdo
Federal, de oficio ou mediante provocacdo, podera expedir aos responsaveis indicados nos
autos de inquérito civil ou procedimento administrativo encaminhamentos para que sejam
observados os direitos e interesses que lhe incumba defender. Tais atos, por determinac¢do da
Resolucdo, devem ser publicados no portal eletronico do MPF.

A recomendacdo conterd o prazo para o seu cumprimento, bem como indicara as
medidas que deverdo ser adotadas no caso do seu ndo cumprimento. No caso de arecomendacao
ndo ser atendida, conforme o caso, ¢é facultado ao Ministério Publico instaurar inquérito civil,
celebrar o compromisso de ajustamento de conduta ou promover a agdo civil competente.

Destaque-se que podem ocorrer situagées em que a expedicdo de recomendag¢do ndo
seja suficiente para corrigir a irregularidade detectada. Neste caso, ainda é possivel ao membro
oficiante propor a celebra¢do de termo de ajustamento de conduta ou ingressar em juizo com
a propositura de ag¢do civil publica.

Quanto ao compromisso de ajustamento de conduta, Magalhdes (2013) pontua que é
instrumento disponivel aos 6rgdos publicos que possuam a legitimidade a propositura da agdo
civil publica e por meio do qual no campo extrajudicial “[...] pode-se obter do investigado a
obrigacdo de se ajustar a lei, mediante prevencao, cessa¢cdo da conduta lesiva e reparagdo do
dano”.

Destaca-se, também, que se trata de eficiente instrumento a disposi¢do do Ministério
Publico e demais colegitimados, viabilizando, de forma extrajudicial e preventiva, seja o
investigado compelido a providenciar o necessario para a reparacdo do dano, cessagdo da
conduta e prevencgdo, evitando-se, assim, alguns inconvenientes do acionamento do Judicidrio,
sobretudo a demora do processo judicial de conhecimento necessario para formalizagdo do
titulo executivo (MAGALHAES, 2013).

Desde que cumpridas as suas formalidades, o compromisso de ajustamento de conduta
transforma-se em titulo executivo extrajudicial, podendo ser exigido judicialmente no caso de
descumprimento de suas clausulas pelo causador do dano. Embora nédo obrigatério, ou seja, ndo
imposto ao Ministério Publico como condigdo para o ajuizamento de a¢do civil publica, muitos
autores defendem que a utilizagdo prévia desse instituto é uma boa pratica, que privilegia o
principio da eficiéncia administrativa prevista no art. 37 da Constitui¢cdo da Republica, assim
como o acesso a Justica mediante solu¢do negocial de conflitos.
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3 METODOLOGIA

Foram utilizadas fontes primarias constantes em documentos oficiais, como relatorios,
anuadrios, leis, regulamentos e informagées oriundos do CNMP, da administra¢do superior do
MPF, bem como dos érgdos de coordenagao e revisio (12 CCR e PFDC), com o objetivo de reunir
elementos para demonstrar como o Ministério Publico Brasileiro, mais especificamente o
Ministério Publico Federal, tem se posicionado sobre a sua atuag¢do resolutiva, bem como sobre
as medidas tendentes a promover o fortalecimento e a efetividade no campo extrajudicial.

Efetuou-se, também, pesquisa na base de dados do Sistema Integrado de Informacoes
Institucionais do Ministério Publico Federal -Sistema Unico#, utilizando-se como apoio a
pesquisa a ferramenta de busca denominada Sistema APTUS5, no sentido de extrair dados de
identificagdo de todos os TACs e recomendagdes decorrentes de procedimentos preparatorios
e de inquéritos civis publicos expedidos e registrados no periodo da pesquisa (janeiro de 2013
a dezembro de 2015), disponiveis na referida base de dados informatizada. Na consulta foram
extraidos os seguintes dados de identificacdo dos instrumentos: 6rgdo revisor vinculado,
procedimento origindrio, resumo do assunto, data do cadastro, membro responsavel, registro
do TAC ou da Recomendacdo e a data do respectivo expediente.

Na extra¢do dos dados do Sistema, utilizou-se como critérios o recorte tematico referente
as demandas sobre a saide publica no ambito de atuagdo da 12 Camara de Coordenagdo e
Revisdo e da Procuradoria Federal dos Direitos do Cidaddo; como recorte temporal, fixou-se o
periodo de janeiro de 2013 a dezembro de 2015. Os parametros da pesquisa foram, quanto ao
género, “Documento”; a fixacdo dos periodos “01/01/2013 a 31/12/2013", “01/01/2014 a 31/12/2014"
e “o1/01/2015 a 31/12/2015”; a classificagdo do documento, “Recomendacdo”; e termo de pesquisa,
“saude”. O processo foi repetido para os Termos de Ajustamento de Conduta, alterando-se a
expressdo apenas no campo “classificagio do documento”.

Necessario esclarecer que, para o alinhamento a terminologia institucional utilizada
para a identificagdo dos trabalhos realizados pelo MPF, foram adotados os parametros definidos
na tabela de assuntos do CNMP.®

Em razdo do grande niumero de Recomendagdes expedidas, por questdes relacionadas a
limitaces informacionais do Sistema Unico, que ainda ndo dispde de recursos suficientes para
se verificar o cumprimento desses expedientes, utilizou-se do critério de andlise quantitativa
para demonstrar o volume de recomendagbes expedidas pelo MPF em seu conjunto e em cada
Unidade da Federagdo, bem como o montante correspondente a esfera de atribuicdo de cada
um dos orgdos de coordenacdo e revisio (PFDC e 12 CCR). Os dados também serviram para
demonstrar a evolug¢do, ano a ano, dessa ferramenta, de modo a poder aferir a intensidade e o
desenvolvimento da atuagdo resolutiva institucional em dmbito nacional.

Por outro lado, relativamente aos resultados dos TACs, dado o montante apurado,
optou-se por realizar a avaliacdo qualitativa dos instrumentos, de modo a aferir a efetividade
da Instituicdo quanto ao manejo desse instrumento de atuagdo extrajudicial. Diante do fato
das limitagdes ja declinadas em relagdo ao Sistema Unico, impossibilitando o fornecimento

4 Sistema que controla a gestio do fluxo processual na Instituigdo (Sistema Unico). Criado para agilizar e unificar o trimite de
documentos judiciais e administrativos, ele permite a integragdo nacional do MPF de forma transparente, além de dar celeridade e
seguranca a tramita¢do de processos.

5 Aplicativo de pesquisa textual unificada e simplificada, que tem por objetivo realizar pesquisas de processos, procedimentos, pecas
e manifestagdes diversas na base de dados do Sistema Unico, exceto os casos sigilosos. Possibilita a utilizacdo de filtros, mediante a
fixacdo de pardmetros para busca, bem como salvar os resultados.

6 As Tabelas Unificadas foram criadas pela Resolugdo n® 63/2010 do Conselho Nacional do Ministério Ptblico -CNMP, visando a
padronizagdo e uniformiza¢do das terminologias utilizadas pelas unidades do Ministério Pablico, permitindo conhecer o trabalho
realizado pelos seus diversos ramos. Fonte:http://www.cnmp.mp.br/tabelasunificadas/apresentaaoo.

6 As Tabelas Unificadas foram criadas pela Resolugdo n® 63/2010 do Conselho Nacional do Ministério Pablico -CNMP, visando a
padronizagdo e uniformizag¢do das terminologias utilizadas pelas unidades do Ministério Pablico, permitindo conhecer o trabalho
realizado pelos seus diversos ramos. Fonte:http://www.cnmp.mp.br/tabelasunificadas/apresentaaoo.
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direto do resultado das avengas materializadas nos TACs, foi necessario adotar a técnica
da observacdo direta extensiva, mediante a utilizacdo de questiondrio direcionado aos
responsaveis pela drea de apoio juridico e documentag¢do das Unidades do MPF nos Estados e
nos Municipios.” O questiondrio foi estruturado em trés perguntas a saber: (I) o TAC encontra-
se vigente?; (II) as obriga¢des constantes do TAC foram cumpridas total ou parcialmente?;
(ITI) a questao envolvida no TAC foi objeto de judicializa¢do? Se positivo, indicar o nimero do
processo judicial correspondente.

Os resultados obtidos da consulta ao Sistema no que concerne aos TACs foram
segregados por Unidade da Federacdo e os objetos correspondentes descritos de forma sintética.
A partir da resposta aos questionarios, as informagdes foram sendo organizadas de forma
individualizada e vinculada a cada instrumento, de modo que se tornou possivel estabelecer
a relagdo dos termos cumpridos e dos termos violados, bem como identificar a quantidade de
judicializagdo das questdes até entdo acordadas.

4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Realizada a pesquisa na base de dados do Sistema Unico, buscou-se o levantamento
da quantidade de procedimentos instaurados pelo Ministério Publico Federal na tematica
Sadde Publica. Procurou-se separar os procedimentos que geraram termos de ajustamento
de conduta, recomendagdes e os que ndo constam nenhum dos dois instrumentos. Quanto
aos procedimentos que geraram termos de ajustamento de conduta, apurou-se que foram
celebrados 75 instrumentos, dos quais 54 contém matérias vinculadas a PFDC e 21, a 12 CCR®.

No que se refere aos procedimentos que levaram a recomendagdes, a pesquisa
retornou o total de 2.331, dos quais 1.328 contém matérias vinculadas a PFDC e 1.003, a 12 CCR.
Relativamente a quantidade de procedimentos que ndo originaram termos de ajustamento
de conduta ou recomendacdes, extrai-se que foram instaurados 8.774, dos quais 7.012 contém
matérias vinculadas a PFDC e 1.762 a 12 CCR.

A Tabela1a seguir demonstra o quantitativo de Termos de Ajustamento de Conduta, de
Recomendacoes e de feitos extrajudiciais cujas matérias referem-se a saude publica que estdo
vinculados as esferas de atribui¢des da PFDC e da 12 CCR.

Tabela 1: Procedimentos por Orgio de Coordenacio e Revisio

A . Procedimentos com Procedimentos sem TAC e
Orgdo | Procedimentos com TAC ~ ~
Recomendacgdes sem Recomendagdes
PFDC 54 (72%) 1328 (57%) 7012 (80%)
12 CCR 21 (28%) 1003 (43%) 1762 (20%)
Total 75 (100%) 2331 (100%) 8774 (100%)

Elaborada pelo autor. Fonte: Sistema Unico de Informagées.

7 Conforme dispde o art. 268 do RIA do MPF, incumbe aos Coordenadores e Subcoordenadores Juridicos e de Documentagéo,
“coordenar, organizar e monitorar as atividades pertinentes ao registro, a distribuigdo e a movimenta¢do de procedimentos
extrajudiciais’, bem como “coordenar e supervisionar a execug¢do das atividades pertinentes a prestagdo de informag¢des ao publico”
(BRASIL, 2016a).

8 Por questoes de espaco, este artigo se limitou a apresentar parte dos resultados das analises.
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4.1 A pesquisa dos Termos de Ajustamento de Conduta

Numa perspectiva mais detalhada sobre os Termos de Ajustamento de Conduta, tem-
se que, do total de 75 instrumentos, nove foram celebrados em 2013; 54 em 2014; e 12 em 2015.
Deste total, 56 decorreram de Inquéritos Civis; 02 de procedimentos administrativos; e 17 de
procedimentos preparatorios.

Cabe esclarecer que o acentuado niumero de Termos celebrados em 2014, em comparagdo
aos dos demais anos, deve-se em razdo da forte atuagdo do Ministério Publico Federal em
Alagoas quanto a verificagdo do descumprimento da jornada de trabalho de 40 horas semanais
por parte de profissionais de saude lotados nos Programas de Saude da Familia -PSF. Apenas
nessa linha de atuacdo, foram expedidos 25 termos, abrangendo diversos municipios alagoanos.
Esta questdo sera tratada adiante, de forma mais detida.

A atuagdo nessa perspectiva —qual seja, a celebracdo de Termos de Ajustamento de
Conduta referentes ao tema saide —ocorreu nas Unidades do MPF em Alagoas; Amap4; Bahia
(Procuradoria da Republica em Jequié e em Eundpolis); Ceara (Procuradoria da Republica
em Juazeiro do Norte); Distrito Federal; Goids; Espirito Santo (Procuradoria da Republica em
Colatina); Mato Grosso do Sul (Procuradoria da Reptiblica em Corumba e em Coxim); Paraiba
(Procuradoria da Republica em Sousa); Pernambuco (Procuradoria da Republica em Caruaru);
Rio Grande do Sul (Procuradoria da Republica em Cruz Alta); Rio de Janeiro (Procuradoria da
Republica em Petropolis e em Sdo Jodo do Meriti); Roraima; Rio Grande do Norte (Procuradoria
da Repuiblica em Caico); e Sdo Paulo (Procuradoria da Republica em Campinas, em Itapeva, em
Ribeirdo Preto, em Registro e em Santos).

Um aspecto relevante que deve ser ressaltado é quanto a atuacdo dos membros nas
unidades do MPF localizadas nos municipios (PRMs) em relagdo ao total de TACs celebrados
no periodo. Dos instrumentos levantados, observa-se que 39 sdo oriundos dessas unidades
municipais, ou seja, mais de 50% do universo apurado.

Em média, verificou-se que, entre a data do cadastro do procedimento e a celebragdo
dos termos de ajustamento de conduta, decorreram 853 dias ou aproximadamente 28,4 meses.
O menor prazo apurado foi de cinco dias (Termo de Ajustamento de Conduta n® 4/2015-Termo
de Compromisso -LLO/PRDF/MPF) e o maior de 2890 dias (Termo de Ajustamento de Conduta
2015 -PR-DF-00006351/2015).

As questdes atinentes a recursos materiais consistiram em irregularidades relacionadas
a paralisacdo de obras de unidade de satde; insuficiéncia de disponibilizacdo de transporte de
pacientes para realizagdo de hemodidlise; auséncia de aparelhagem (maquina peritoneal) para
pacientes renais cronicos; fechamento de Unidade de Terapia Intensiva (UTI); funcionamento
de Unidade de Pronto Atendimento (UPA 24h); sobrecarga de capacidade de hospital e
necessidade de estruturagdo de rede propria de atendimento a satide por parte de municipio;
locagdo de equipamentos e insumos de hemodidlise; e implantagdo de central de regulacdo
ambulatorial.

Os demais pontos referentes a gestdo dizem respeito a irregularidade no atendimento
de servigos de saude; auséncia de fornecimento aos usudrios de certiddo de ndo atendimento
no sistema SUS; auséncia de alimentac¢do de banco de pregos na aquisi¢do de insumos de satde;
perecimento e descarte irregular de medicamentos; condi¢oes precdrias de armazenamento,
dispensagdo e acesso a medicamentos; atraso no repasse da verba do SUS para a rede privada
conveniada;irregularidades na prestacdo deassisténcia médicaaos militares e seus dependentes;
e fiscaliza¢do de cumprimento de meta de redugdo da taxa de mortalidade materna.

Cabe destacar, ainda, o objeto do Inquérito Civil n® 1.24.000.001421/2014-74, que
consiste em induzir a ado¢do pelo poder publico de medidas tendentes a assegurar o acesso
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a medicagbes derivadas da planta Cannabis Sativa por parte de pacientes portadores de
enfermidades neuroldgicas convulsionantes e incapacitantes.

No Estado de Alagoas, a pesquisa retornou o total de 26 TACs celebrados. No que diz
respeito aos vinte e cinco primeiros, os objetos versam sobre a delimita¢do da obrigacdo dos
profissionais da saide em trabalhar no Programa de Sauide da Familia -PSF no cumprimento
da jornada de 40 horas semanais de trabalho, bem como estabelecer as condi¢des para que
prefeituras municipais garantam o devido cumprimento da carga horaria por parte desses
profissionais. Quanto ao instrumento PR-AL-00016371/2016 (celebrado em 2015), o objeto
consiste na regularizagdo do atendimento e dos servigos prestados pelo Hospital Carvalho
Beltrao.

No Estado do Amapd, a pesquisa apontou a celebragio do TAC n° 1/2014 (PR-
AP-00019192/2014). O objeto do instrumento consiste na tomada de compromisso do Estado do
Amap4, da Unido, da Secretaria de Saude do Estado, do Hospital das Clinicas Alberto Lima, da
Clinica de Nefrologia do Hospital e das Clinicas Alberto Lima no sentido de adequar o Servico
de Nefrologia do Hospital de Clinicas Dr. Alberto Lima -HCAL as determinacdes relacionadas
pelo Servico de Auditoria do SUS (Relatorio Final da Auditoria n® 13381) e pela Unidade de
Vigilancia Sanitdria em Servigos relacionados a Satde (Relatdrio de Inspec¢do n.2 059/2013 e
Notificacdo n? 119/2013 UVSRS/DIVISA).

No Estado da Bahia foram identificados o TAC n2 01/2015 (PRM-TXF-BA-00000528/2015)
e 0 TAC PRM-JQE-BA-00003176/2014. O TAC n? 01/2015, firmado com o Municipio de Teixeira
de Freitas, teve como objeto coibir a contratagdo e a manuten¢do de empregados no quadro
de pessoal da 4rea da saude, especialmente os vinculados ao SAMU, sem observar a regra do
prévio concurso publico, conforme previsto no art. 37, inciso II, da CF/88.

O segundo instrumento (PRM-JQE-BA-00003176/2014) promovido pelo Ministério
Publico do Estado da Bahia e pelo MPF, tendo como compromissario o Municipio de Jequié,
cujo objetivo central da avenca consiste na viabilizacdo da contratagdo de 20 leitos de suporte
com recurso diverso do ja previsto na dotagcdo or¢amentdaria da Secretaria Municipal de Saude.

Nao obstante o encaminhamento do questiondrio a unidade responsavel pelo TAC
n? 01/2015 (PRM-TXF-BA-00000528/2015) e as reitera¢gdes da solicitagdo, até o fechamento
da pesquisa ndo se obteve resposta da Unidade. Ndo foi possivel, portanto, saber o
resultado, restando o trabalho prejudicado neste ponto. No que tange ao TAC (PRM-JQE-
BA-00003176/2014), encontra-se esse vigente, na data da pesquisa; as obriga¢des ndo foram
cumpridas e as questdes foram objeto de judicializagdo.

No Ceard consta o TAC PRM-JZN-CE-00009318/2013, celebrado pelo MPF com o
Municipio de Juazeiro do Norte. O objeto do instrumento consiste na viabilizagdo pelo Municipio
doadequado funcionamento da UTI Neonatal e a Unidade de Cuidados Intermedidrios (Bergario
de médio risco) do Hospital Municipal Sdo Lucas. Devendo, para tanto, ser realizada a aquisi¢ao
de diversos equipamentos e materiais hospitalares em quantidade suficiente para atender a
oito leitos de UTI e 14 leitos de berc¢ario de médio risco, tais como monitores cardiacos, bombas
de infusdo, equipamentos de ar comprimido e oxigénio, incubadoras, circuito respirador etc.

Além da questdo do funcionamento da UTI Neonatal e da Unidade de Cuidados
Intermedidrios, o Municipio também se comprometeu a corrigir as ndo conformidades
apontadas pela Secretaria de Estado de Satide do Ceara, nas seguintes unidades do Hospital
Municipal Sao Lucas: Unidade de Cuidados Intermedidrios Neonatal; no Centro Cirdrgico; na
Unidade de Interna¢do; na Central de Material Esterilizado; na Sala de pré-parto; na cozinha e
no Banco de Leite do Hospital Municipal Sdo Lucas.

No Distrito Federal, a pesquisa indicou os TACs n? 4/2015 (PR-DF-00049513/2015) e
PR-DF-00006351/2015. O primeiro instrumento tem por finalidade impedir o fechamento
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iminente das unidades de terapia intensiva adulto e neonatal do Hospital Universitario de
Brasilia -HUB, evitar a produ¢do de danos ainda maiores a satde publica (rede publica de
saude do Distrito Federal) e prevenir responsabilidades civeis e administrativas. Para tanto,
estabelece autorizacdo para que a EBSERH -Empresa Brasileira de Servigos Hospitalares e
o HUB efetuem a contratagdo de 19 profissionais da area médica para atender necessidades
emergenciais da UTI adulto, UTI neonatal e urgéncia/emergéncia, por meio de processo
seletivo simplificado.

Quanto ao TAC registro PR-DF-00006351/2015, tem como escopo regulamentar a
alocacdo de servidores cedidos pela FUNASA a Secretaria de Estado de Saude do Distrito
Federal, para atuar no combate as endemias e zoonoses. Em resposta aos questionarios, foi
informado que o TAC envolvendo o HUB encontra-se arquivado e que as obrigagdes constantes
foram revogadas, sem que a questdo houve sido objeto de judicializa¢do. Ja em relagdo ao TAC
referente a alocagdo de servidores, ndo se obteve resposta ao questiondrio, até o fechamento
desta pesquisa, restando prejudicada a analise.

Em Goids, verificou-se a celebracdo do TAC n? 2/2014 (PR-GO-00047651/2014). O
instrumento tem como objeto central a recomposi¢cao dos quadros de enfermeiros do Hospital
Aragjo Jorge/Associacdo de Combate ao Cancer em Goids ~ACCG. Apurou-se, também, a
celebragdo do documento denominado TAC n°1/2013 com o registro PR-GO-00010120/2013 que,
em verdade, conforme esclarecimentos prestados pelo setor responsavel da PR/GO, trata-se de
Termo de Cooperagdo Técnica e Operacional n® 1/2013, firmado entre o MPF e o CREMEGO,
estando, portanto, fora do escopo do presente estudo.

No TAC n® 2/2014 (PR-GO-00047651/2014), celebrado entre o MPF, o Conselho Regional
de Enfermagem de Goids -COREN/GO e o Hospital Aratgjo Jorge/Associagdo de Combate ao
Cancer em Goias —~ACCG, este ultimo assumiu o compromisso de efetuar a contratagdo de
31 enfermeiros “[...] com vistas a adequa¢do quanti-qualitativa do quadro de enfermagem
para uma assisténcia segura ao paciente e consequente melhoria da saude do trabalhador no
Hospital Aragjo Jorge/ACCG”.

Também restouacordado que o compromissario ndoimpediriaaatuagdo fiscalizatoriado
COREN/GO, “[...] fornecendo as informagdes necessarias e franqueando o acesso as instala¢des
do Hospital, a fim de que os fiscais possam cumprir com suas fungdes de fiscalizagdo, desde
que somente no dmbito da atuag¢do dos profissionais de Enfermagem e conforme determina as
leis e normas legais vigentes”.

Como medidas concretas para a execugdo do objeto acordado, os municipios se
comprometeram a providenciar a instalacdo e o regular funcionamento de registro eletrénico
de frequéncia dos servidores ptiblicos vinculados ao Sistema Unico de Satide; a disponibilizar,
em local visivel das salas de recepgdo de todas as unidades publicas de satde, quadros que
informem ao usudrio, de forma clara e objetiva, o nome, especialidade e hordrio de inicio e
de término da jornada de trabalho de todos os médicos, odontdlogos, enfermeiros e demais
profissionais da drea de satide em exercicio na unidade; e disponibilizar nas unidades de satide,
para consulta de qualquer cidaddo, o registro de frequéncia dos profissionais que ocupem
cargos publicos vinculados ao SUS.

No que se refere as aquisi¢bes de insumos de saude, assumiram a obrigacdo de
providenciar a inser¢do e a atualiza¢do periddica dos dados correspondentes no Banco de
Pregos em Saude, assim como a utilizar esse banco de dados como fonte de consulta para
orientar os processos licitatorios das aquisi¢oes de insumos.

No aspecto referente ao cumprimento das avencas, constatou-se que 39 TACs tiveram
as obrigagdes estabelecidas efetivamente cumpridas na sua integralidade; 12 cumpridas
parcialmente; seis tiveram os acordos descumpridos totalmente e trés tiveram respostas
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diversas que ndo se enquadravam em nenhum dos trés primeiros parametros. Todos os acordos
descumpridos totalmente e um parcialmente foram objeto de judicializagdo.

Para efeito de verificacdo e estabelecimento de um indice de efetividade da atuagdo
extrajudicial do Ministério Publico Federal, quanto aos TACs, propde-se que para os casos em
que as obrigac¢des foram cumpridas totalmente, seja atribuido peso um e para as cumpridas
parcialmente, peso 0,5 e, naturalmente, para as cujo descumprimento foi total, 0. Como foram
obtidas respostas sobre o resultado do cumprimento de 57 (cinquenta e sete) TACs, o cdlculo
sera feito sobre este montante. O indicador seria calculado da seguinte forma: TACs cumpridos
totalmente x 1 + TACs cumpridos parcialmente x 0,5 / Total de TACs cujos resultados foram
validamente apurados.

TACCT x1+TACCP x 0,5 X 100
TACs VA

Assim, para os TACs cumpridos totalmente tem-se 39 (trinta e nove) pontos e para
os TACs cumpridos parcialmente, 06 (seis) pontos, totalizando 45 (quarenta e cinco) pontos.
Assim, dentro do universo pesquisado, a atua¢do ministerial indicou um percentual de 78,94%
de aproveitamento relativamente a sua atua¢do extrajudicial.

Logo, o baixo nivel de judicializa¢do dos Termos de Ajustamento de Conduta sugerem
que a utilizagdo desse instrumento extrajudicial parece ter potencial efetivo para reduzir os
niveis de judicializagdo associados a atua¢do do Ministério Publico Federal e, portanto, de
reforcar seu carater resolutivo.

4.2 A pesquisa das Recomendacées

Especificamente sobre as Recomendagées, levantou-se que do total de 2.331 documentos
expedidos, 296 foram em 2013; 1.108 em 2014; e 927 em 2015. Deste total, 1.487 decorreram de
Inquéritos Civis; 697 de Procedimentos Administrativos; 137 de Procedimentos Preparatorios
e 10 de Noticias de Fato.

As Unidades do MPF que expediram Recomendagbes no periodo estdo localizadas em
todas as Unidades da Federacao.

Um ponto a ser destacado refere-se a participagdo das PRMs. As unidades localizadas
nos Municipios expediram 957 Recomendag¢des, representando um percentual de 41% de
participagdo em relacdo ao total do MPF.

A partir da planilha Excel contendo os dados dos procedimentos, utilizando-se da
funcionalidade localizar, identificou-se, no campo resumo, as matérias de maior incidéncia da
atuacgdo institucional, que foram objeto das Recomendagdes expedidas. Sendo elas:

a) O cumprimento da Lei n? 12.732/2012, que “dispde sobre o primeiro tratamento de

paciente com neoplasia maligna comprovada e estabelece prazo para seu inicio”
e a implementac¢do do Sistema de Informacdo do Cancer (SISCAN), contendo 177
registros;

b) Fornecimento de certidGes aos usudrios que ndo tenham sido atendidos pelo
Sistema Unico de Satide, a publicidade das aquisicdes de insumos de saude, ao
registro eletrénico de frequéncia dos servidores publicos vinculados ao Sistema
Unico de Saude, com o registo de 378 recomendacdes;
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c) Exigéncia da instalagdo de instrumentos que permitam o controle social do horario
de atendimento dos profissionais prestadores de servicos médico e odontoldgico,
com 113 recomendagdes expedidas;

d) Adogdo de medidas para fomentar o correto atendimento e tratamento as pessoas
possivelmente infectadas pelo virus Influenza A (HiN1) no ambito do Sistema
Publico de Saude, com 224 recomendagdes expedidas; e

e) Cumprimento dos “Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, do Programa das
Nagoes Unidas para o Desenvolvimento ~-ODM-5 —"melhorar a satide materna”, da
qual o Brasil foi signatario, tendo como uma das metas “reduzir em trés quartos,
entre 1990 e 2015, a taxa de mortalidade materna”, bem como acompanhar o
cumprimento do “Programa Rede Cegonha” (25 registros).

A partir da fungdo “aleatério” do aplicativo Excel, das 2330 Recomendacées, foram
selecionadas 300 como amostragem e, a partir dessas, verificou-se que entre a data do
cadastro do procedimento e a expedigdo da Recomendacdo, decorreram, em média, 237 dias
ou, aproximadamente, 7,9 meses. O menor prazo apurado foi de um dia (Recomendag¢do n®
16/2015 -PRM-PGN-PA-00001164/2015) e 0 maior de 1405 dias (Recomendagdo n® 107/2013 -PR-
SC-00020167/2013).

A expressiva participagdo dos 6rgdos que atuam nas PRMs no que se refere a expedicdo
de Recomendacdes (41% do total das emitidas pelo MPF) demonstra, além do carater nacional
da Instituigdo, a sua aproximacdo da sociedade e, ainda, levam a entender que o processo de
interiorizacdo das Unidades do MPF, iniciado na década de 2000, tem reforcado a ideia de que a
presenca local é importante para o desempenho da missdo institucional, notadamente no que
tange a defesa do direito a saide, onde a pesquisa demonstrou que as mazelas da sociedade e
as deficiéncias da gestdo geralmente ocorrem em locais distantes das capitais e dos grandes
centros urbanos.

Muito embora ndo se tenha verificado um prazo razoavelmente uniforme entre
a instauracdo de um procedimento e a expedi¢do de uma recomendag¢do, da média de 300
expedientes analisados, constatou-se um prazo de 237 dias ou, aproximadamente, 7,9 meses, o
que ainda assim se revela vantajoso, considerando o tempo que se leva para se processar uma
demanda no Poder Judicidrio de 1,5 ano na fase de conhecimento e 4,3 anos na fase de execugao
(CNJ, 2016, p. 70).

Tabela 2: Instrumentos extrajudiciais celebrados/expedidos por regido do pais

Regido TAC Recomendacdo | Total %
Norte 3 505 508 21,1%
Nordeste 48 384 432 18,0%
Sul 14 452 466 19,4%
Sudeste 1 412 413 17,2%
Centro-Oeste 5 578 583 24,3%
Brasil 71 2331 2402 | 100,0%

Elaborada pelo autor. Fonte: Sistema Unico de Informacdes.
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Por fim, ndo é possivel avaliar se a via resolutiva é a preferida do MPF ou se, ao menos,
existe a busca crescente por instrumentos extrajudiciais. Os dados levantados na pesquisa
demonstram uma certa instabilidade no nimero de TACs celebrados e Recomendagdes
expedidas. Ndo se vislumbra um “comportamento” que indique o aumento da atuagdo
resolutiva -isso pode ser extraido da Tabela 2 -sendo necessario para uma andlise mais ampla o
levantamento em relagdo a periodo de observagdo maior do que o estabelecido nesta pesquisa
que abrangesse, inclusive, os efeitos da Carta de Brasilia.

Muito embora ndo se tenha realizado uma comparacgdo entre a atuagdo demandista e a
resolutiva no aspecto empirico, procurou-se demonstrar ao longo do trabalho que a Institui¢do
tem buscado a maior eficiéncia da sua atuac¢do, reconhecendo a necessidade de ampliagdo da
atuacdo extrajudicial para dirimir os conflitos em todas as suas areas, de forma preventiva,
proativa e resolutiva.

Dentro das limitagcoes antes colocadas, acredita-se que foi possivel responder a questdo
sobre em que medida os TACs celebrados pelo MPF tem evitado a judicializagdo das questdes
que aportaram a Institui¢do (item 1.3 -Objetivo), tendo sido demonstrado que resultou no
aproveitamento de 78,94% dos instrumentos celebrados, conforme o método de apuragdo
proposto.

Ha também outro aspecto observado que convém ressaltar. Refere-se a verificagdo no
presente trabalho de atuag6es quase sempre pontuais do MPF por meio dos TACs. Alguns casos
voltaram-se para pequenos grupos ou areas geograficas. Isso decorre dentre outros fatores, da
delimitagdo da esfera de atribuicdo propria do érgao oficiante, como é o caso do membro que
atua numa determinada municipalidade ou grupo de municipios, por exemplo. A menos que
a acdo faga parte da atuagdo coordenada da PFDC e da 12 CCR, quando a interveng¢do ndo é
sistémica, ha o risco de que ela desequilibre o sistema da politica publica.

CONCLUSAO

O Sistema Unico de Satde, a despeito dos objetivos e diretrizes preconizados na
Constituicdo Federal de 1988, experimentou avangos significativos ao longo dos trinta
anos de promulgag¢do da Carta Magna, mas ainda ndo cumpriu o seu papel fundamental
de fazer com que o Estado Brasileiro promova as condi¢des indispensaveis para o pleno
exercicio do direito a saude.

E no processo de redemocratizacio do pais em 1988 que surge o Ministério
Publico como instituicdo vocacionada a defesa dos interesses da sociedade, revestido de
garantias e prerrogativas para exercer esse mister de forma ampla, sendo-lhe conferidos,
inclusive, instrumentos de cunho extrajudicial para tanto. E nesse novo contorno que
surge a concepg¢do de um Ministério Publico também apto a buscar as solugdes para os
conflitos de interesses ndo apenas na via judicial.

Restou evidenciado na revisdo bibliografica a consolidacdo do novo perfil do
Ministério Publico resolutivo, cada vez mais distante do trago demandista que o
caracterizava até o advento da Constituicdo de 1988, ressaindo, assim, como ator de
relevante destaque no sentido de influenciar a concepg¢do, o aprimoramento e a execugdo
das politicas publicas de saude.

Embora ndo se possa afirmar que a Instituicdo tem atuado mais na esfera
extrajudicial em comparacdo com a judicial, por falta elementos para tanto, o que se
buscou enfatizar foi que o Ministério Publico Brasileiro e o MPF vém proclamando
diretrizes e adotando estratégias no sentido da atuacdo resolutiva. Isso restou
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demonstrado quando foram tratadas as politicas desenvolvidas pelo CNMP, a exemplo
da Carta de Brasilia e da Politica Nacional de Fomento a Atuacdo Resolutiva do
Ministério Publico Brasileiro.
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RESUMO:

O presente artigo apresenta uma andlise sobre os conhecimentos tradicionais associados (CTAs)
enquanto direito fundamental. Para tanto, em um primeiro momento serdo abordados os
conceitos de biodiversidade, bioprospecc¢do, biotecnologia vegetal, propriedade intelectual e sua
relacdo com os conhecimentos tradicionais associados (CTAs) a fim de contextualizar o problema
no Brasil. Em seguida sdo analisados os conhecimentos tradicionais associados (CTAs) sob a
perspectiva do direito cultural e patrimonio cultural, enquanto direitos fundamentais. Por fim,
pretende-se demonstrar que a protecdo do direito fundamental aos conhecimentos tradicionais
associados (CTAs) s6 é juridica e efetivamente plausivel com a participa¢do das comunidades
tradicionais na elaboracdo de planos, projetos e normas sobre o assunto. A metodologia
empregada foi a descritiva do tipo mista - quantitativa e qualitativa - voltada para a aprecia¢do
documental, assim como para andlises sistemdticas da doutrina, das normas e da jurisprudéncia
no Ambito da realidade dos conhecimentos tradicionais associados (CTAs) no Brasil.

Palavras-chave: Biodiversidade. Conhecimento tradicional associado (CTA). Lei da
Biodiversidade. Direitos fundamentais.

ABSTRACT:

This paper presents an analysis of the associated traditional knowledge (CTAs) as a fundamental
right. In order to do so, the concepts of biodiversity, bioprospecting, plant biotechnology,
intellectual property and their relation with the associated traditional knowledge (CTAs) will
be approached in order to contextualize the problem in Brazil. Next, the associated traditional
knowledge (CTAs) is analyzed from the perspective of cultural law and cultural heritage as
fundamental rights. Finally, it is intended to demonstrate that the protection of the fundamental
right to associated traditional knowledge (CTAs) is only legally and effectively plausible with the

1 Graduado em Direito pela Pontificia Universidade Catolica do Parand, 1993, possui Mestrado em Direito pela Universidade Federal do
Parana (2000), Especialista em Direito Internacional pela Universidade Federal de Santa Catarina, 2001 e Doutorado em Direito pela
Universidade Federal do Parané (2003). E Pos-Doutor em Estudos Culturais junto & Universidade Federal do Rio de Janeiro, com estudos
realizados na Universidade de Barcelona. Desenvolveu pesquisa na Universidade de Los Andes, Chile.Estagio de pés-doutoramento na
PUCPR, PPGD em Direitos Humanos e Politicas Pablicas. E-mail: eduardobiacchigomes@gmail.com

2 Advogada. Mestranda em Direitos Fundamentais e Democracia pelo Centro Universitario Unibrasil (2018/2020). Especialista em
Direito Civil pela LFG. Especialista em Direito Publico pela Escola da Magistratura Federal do Parana (ESMAFE). Especialista em
Direito Aplicado pela Escola da Magistratura do Parana (EMAP). Especialista em Direito Tributério pela Universidade Positivo (UP).
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participation of traditional communities in the elaboration of plans, projects and norms on the
subject. The methodology used was the descriptive mixed type - quantitative and qualitative -
focused on documentary appreciation, as well as for systematic analysis of doctrine, norms and
jurisprudence within the reality of associated traditional knowledge (CTAs) in Brazil.

Keywords: Biodiversity. Associated Traditional Knowledge (CTA). Biodiversity Law.
Fundamental rights.

1 INTRODUCAO

Tendo em vista a complexidade da problemdtica dos conhecimentos tradicionais
associados (CTAs), o presente estudo pretendera evidenciar que os conhecimentos tradicionais
associados (CTAs) tém relagdo umbilical com os direitos fundamentais e dada a sua importancia
ndo ha como se pensar em normas e politicas publicas sem a abertura do processo de decisdo
as populacdes tradicionais.

Assim, a Se¢do 2 destina-se a abordagem da problematica que envolve os conhecimentos
tradicionais associados (CTAs) e a concessdo indevida de prote¢do a propriedade intelectual,
mais especificamente, na modalidade patente. A Se¢do 3, a fim de demostrar a importancia do
assunto, prestara uma analise da relacdo dos conhecimentos tradicionais associados (CTAs)
com os direitos fundamentais.

E por fim, a Se¢do 4 abordara a necessidade de uma democracia efetiva como forma
de proteger os conhecimentos tradicionais associados (CTAs) contra a biopirataria. Ou seja,
intentard demonstrar uma alternativa para o problema. Nesse contexto, o artigo tem sua linha
fundamental de desenvolvimento calcada numa andlise doutrindria e de cases que tocam o
tema.

2 DA BIODIVERSIDADE A BIOTECNOLOGIA VEGETAL: A QUESTAO DA PROPRIEDADE
INTELECTUAL E DOS CONHECIMENTOS TRADICIONAIS ASSOCIADOS (CTAs) NO
BRASIL

Sabe-se que o Brasil detém a maior biodiversidade da Terra e estd listado
dentre os 17 paises megadiversos do mundo3. Em ntimeros, o pais detém cerca de 20%
da quantidade total de espécies existentes no globo. A biodiversidade corresponde a
aproximadamente 40% do PIB nacional. E 31% dos produtos oriundos da biodiversidade
sdo exportados*.

Sdo numeros bastante expressivos e que representam muitos privilégios, mas
também muitas responsabilidades para o Brasil em relacdo ao tema.

A Convengdo sobre a Diversidade Bioldgica (CDB) define a biodiversidade como
sendo “a variabilidade de organismos vivos de todas as origens, compreendendo, dentre
outros, os ecossistemas terrestres, marinhos e outros ecossistemas aquaticos e os
complexos ecoldgicos de que fazem parte; compreendendo ainda a diversidade dentro
de espécies, entre espécies e de ecossistemas’.

3 Pais megadiverso significa pais com abundancia em plantas, animais e microorganismos e suas respectivas intera¢ées com o meio
ambiente.

4 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Disponivel em: https://www.mma.gov.br/biodiversidade/biodiversidade-brasileira.html
Acesso em: 14 de ago. de 2019.

5 CONVENCAO DA DIVERSIDADE BIOLOGICA. Defini¢io segundo o Artigo 2 da Convengio da Diversidade Bioldgica. Disponivel
em: < https://www.mma.gov.br/estruturas/sbf_dpg/_arquivos/cdbport.pdf>. Acesso em: 13 de ago. 2019.
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Desse conceito pode-se dizer que a Convencdo sobre a Diversidade Bioldgica
(CDB) refere-se a biodiversidade em trés niveis: (i) a diversidade genética dentro de
espécies; (ii) a diversidade de espécies e (iii) a diversidade de ecossistemas®.

Por isso a Convengdo sobre a Diversidade Bioldgica (CDB) é considerada marco
no que diz respeito ao resguardo das espécies e dos espacos especialmente protegidos.

Desde a sua conclusdo - em 1992 - reunides periodicas vém sendo realizadas no
sentido de implementar o seu conteudo. E uma das mais importantes reunides, foi a 10
a2 Conferéncia das Partes da Convencdo sobre a Diversidade Bioldgica ou COP-10, que
teve como preocupacdo a reparti¢do justa e equitativa dos beneficios provenientes dos
recursos genéticos das plantas, animais e micro-organismos. E que depois resultou no
Protocolo de Nagoya sobre o Acesso a Recursos Genéticos e Reparti¢do de Beneficios”.

Essa preocupagdo com a reparticdo dos beneficios provenientes das plantas,
animais e micro-organismos faz sentido porque a biodiversidade além de significar
variedade de vida, também significa matéria-prima para as mais diferentes areas da
industria.

Na regido da Amazénia, por exemplo, do breu (Protium sp) - amirina extrai-
se Oleo essencial, do camu-camu (Myrciaria dubia) extrai-se a vitamina C, do pracaxi
(Pentaclethara macroloba) extrai-se 6leo rico em &cido behénico®, do acai extrai-se
palmito (valor alimenticio) e 6leos diversos (valor cosmético) e assim por diante. Alids,
estima-se que sé o acai represente cerca 1,8 bilhGes de dolares por ano paraa Amazoéniad.

Hoje, esse potencial que existe no conhecimento da biologia e que pode gerar
uma nova forma de economia (Bioeconomia) ja é percebido pelas grandes potencias
mundiais. Tanto é que a Alemanha a partir de 2030 projeta uma economia de 25%
baseada na Bioeconomia®.

Essa busca por compostos organicos em microrganismos, plantas e animais
que sejam uteis para a humanidade é chamada bioprospeccdo. E “o costume de coleta,
andlise e mesmo comércio do material bioldgico é tdo antigo quanto a civilizacdo
humana. Cita-se como o mais antigo exemplo de bioprospecc¢ao, a coleta de plantas
em 1495 a.C, em uma expedicdo organizada por uma rainha egipcia com o objeto de
fabricar incenso"”.

Na Amazonia, o processo de bioprospecgdo teve inicio com as chegada dos
portugueses ao Brasil. E O caso mais conhecido é do expedicionario britanico Henry
Wickham que levou um barril de sementes da arvore seringueira até as coldnias
britanicas na Maldsia e anos mais tarde a regido se tornou a maior exportadora de latex
do mundo, enquanto o Brasil foi extremamente prejudicado nesse setor.

6 DUPUY, Pierre-Marie; VINUALES, Jorge E. International Environmental Law. ISBN 978-1-107-04124-0. University Printing
House, Cambridge CB2 8BS, United Kingdom, p. 187.

7 O Protocolo de Nagoya abrange os recursos genéticos e os conhecimentos tradicionais associados aos recursos genéticos (CTAs),
assim como os beneficios derivados de sua utilizagdo. Disponivel em: https://www.cbd.int/abs/infokit/revised/print/factsheet-
nagoya-pt.pdf Acesso em 16 de agt. 2019.

8 CANHOTO, Olinda. Palestra sobre a “Biotecnologia na Amazdnia e o potencial da biodiversidade para a inova¢do”. Centro
de Biotecnologia da Amazonia - CBA - 1 Expedigdo Amazdnia 21, oferecida pela Academia Amazonia Ensina, realizada na cidade de
Manaus, na Reserva de Desenvolvimento Sustentdvel do Tupé, Parque nacional de Anavilhanas, Parque Estadual Rio Negro setor
norte, drea de Preservagdo Ambiental do Alto Cueiras e Reserva de Desenvolvimento Sustentavel do Rio Negro. 27 de janeiro a 3 de
fevereiro de 2019.

9 NOBRE, Carlos. Amazénia e Bioeconomia. USP TALK. Disponivel em: < https://www.youtube.com/watch?v=k-AOoopfwwA>
Acesso em: 14 de ago. de 2019.

10 Idem.

1n COSTA, Fernanda Bianco de Lucena. Biodiversidade amazdnica, biopirataria e direito de patente. Revista Direito e
Biodiversidade. Coordenadora Carla Amado Gomes. Curitiba: Jurug, 2010, p.. 99.

12 COSTA, Fernanda Bianco de Lucena. Biodiversidade amazdnica, biopirataria e direito de patente. Revista Direito e
Biodiversidade. Coordenadora Carla Amado Gomes. Curitiba: Jurud, 2010, p.. 100.
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No século XXI, a principal técnica que utiliza os genes da biodiversidade é a
chamada biotecnologia. “Biotecnologia significa qualquer aplicacdo tecnoldgica que
utilize sistemas bioldgicos, organismos vivos, ou seus derivados, para fabricar ou
modificar produtos ou desenvolver processos para utilizagdo especifica™.

Em outras palavras, pode-se considerar biotecnologia como “uma técnica que
usa os organismos vivos (ou parte dos organismos), para fabricar ou modificar produtos,
para aperfeigoar plantas e animais ou ainda desenvolver micro-organismos para usos
especificos'”

Especificamente quanto ao uso das plantas, pode ser dividido em (i) biotecnologia
vegetal tradicional e (ii) biotecnologia vegetal moderna.

No caso dos cultivares (biotecnologia tradicional), dois organismos vivos (plantas)
cruzam e ddo origem a uma nova variedade vegetal com as mesmas caracteristicas das duas
cruzadoras anteriores.

No caso dos OGMs (biotecnologia moderna), o pesquisador seleciona o gene de
interesse e por meio do bombardeamento de microprojéteis revestidos com fragmentos de
DNA, atribuem-lhes novas caracteristicas que, em geral, sdo impossiveis de serem adquiridas
de forma natural®.

Assim, a biotecnologia vegetal moderna “utiliza organismos geneticamente modificados
(OGMs) intervindo em suas células, explorando estratégias moleculares de manipulacdo dos
genes para producdo de interesse agropecuario, biomédico, farmacéutico ou veterinario” *°.

Atualmente, ambas as técnicas de manipulacdo genética das plantas sdo validas
e utilizadas. Ocorre que, no ambito da biotecnologia vegetal, a depender do resultado das
criagdes intelectuais, as novas variedades vegetais encenrram uma prote¢do da propriedade
intelectual pré-definida.

Especificadamente, quanto a propriedade intelectual, essa refere-se ds ideias que sdo,
essencialmente, cria¢ées intelectualmente construidas a partir de formas de pensamentos
que se originam em um contexto l6gico ou socialmente aplicdvel ao conhecimento
técnico-cientifico, desencadeando ou resultando uma inovagdo”.

No Brasil, a biotecnologia vegetal classica é resguarda pela Lei de Cultivares (Lei
namero 9.456 de 1997) e a biotecnologia vegetal moderna - OGMs - é protegida pela Lei de
Patentes (Lei 9.279 de 1996).

Na sua formagdo cldssica, patente é o direito conferido pelo Estado, que d4 ao seu titular
a exclusividade da exploracdo de uma tecnologia que atenda a determinadas caracteristicas
por determinado periodo de tempo*.

Acontece que, a protecdo via sistemas de patentes ao revés de incentivar a produ¢do
tecnologica no pais, vém sendo utilizada para usurpar os direitos culturais das comunidades
tradicionais que muitas vezes cuidam da biodiversidade.

13 CANHOTO, Olinda. Palestra sobre a “Biotecnologia na Amazdnia e o potencial da biodiversidade para ainova¢ao”. Centro
de Biotecnologia da Amazonia - CBA -1 Expedigdo Amazdnia 21, oferecida pela Academia Amazonia Ensina, realizada na cidade de
Manaus, na Reserva de Desenvolvimento Sustentdvel do Tupé, Parque nacional de Anavilhanas, Parque Estadual Rio Negro setor
norte, drea de Preservagdo Ambiental do Alto Cueiras e Reserva de Desenvolvimento Sustentavel do Rio Negro. 27 de janeiro a 3 de
fevereiro de 2019.

14 MAGALHAES, Vladimir Garcia. Propriedade intelectual: biotecnologia e biodiversidade. Sio Paulo: Editora Fuiza, 2011, p.
74-

15 STEFANO, Kleber Cavalcanti. Biotecnologia vegetal: propriedade intelectual e desenvolvimento sustentavel. Rio de
Janeiro: Editora Lumen Juris, 2013, p. 58.

16 STEFANO, Kleber Cavalcanti. Biotecnologia vegetal: propriedade intelectual e desenvolvimento sustentavel. Rio de
Janeiro: Editora Lumen Juris, 2013, p. 14.

17 BARROZO, Helena Aranda; TESHIMA, Marcia; MAZZUQLI, Valério de Oliveira. Novos estudos de direito internacional
contemporaneo. Vol. 2. Editora: Eduel (Edigdo Digital).

18 PINHEIRO, Rafael de Figueiredo Silva. Da patenteabilidade de genes humanos. (Dissertagdo de mestrado) Universidade de
Sdo Paulo Faculdade de Direito - USP. 2015, p. 62.
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Nessa linha, o artigo 22 da Lei da Biodiversidade, Lei nimero 13.123 de 2015, define
“Povos e Comunidades Tradicionais” como sendo:

Art. 22 (...) grupo culturalmente diferenciado que se reconhece como tal, possui forma
propria de organizagao social e ocupa e usa territorios e recursos naturais como condi¢do
para a sua reproduc¢do cultural, social, religiosa, ancestral e econémica, utilizando
conhecimentos, inovag¢des e praticas geradas e transmitidas pela tradi¢do®;

Esses grupos culturalmente diferenciados possuem conhecimentos proprios, também
diferenciados. Assim, os chamados conhecimentos tradicionais associados (CTA) sdo praticas,
experimentacdes e inovages consuetudindrias dindmicas, transmitidas entre geragoes
comumente via oral; e constituem a memoria viva, a histéria desses povos°.

Neste sentido, Cristiane Derani explica que

o conhecimento tradicional associado é conhecimento da natureza, oriundo da
contraposicdo sujeito-objeto sem a media¢do de instrumentos de medida e substancias
isoladas traduzidas em cédigos e férmulas. E oriundo da vivéncia e da experiéncia,
construido num tempo que nao é aceito pela maquina da eficiéncia e da propriedade
privada, mas cujos resultados podem vir a ser traduzidos em mercadoria geradora de
grandes lucros, quando tomados como recursos da produgdo mercantil (DANTAS,
2006, p. 84).

Existem intimeros casos de apropria¢io indevida de conhecimentos tradicionais
associados via sistema de patentes. Como exemplo, o caso “Epibatidine”, um veneno retirado
do sapo amazonico “Epipedobates Tricolor”, muito utilizado pelos indigenas da regido e que
tém a capacidade de interromper a dor tdo bem quanto a morfina (biodiversidade).

Nesse caso, um cientista norte-americano, sabendo desse conhecimento, transportou
ilegalmente os sapos (bioprospec¢do indevida/ilegal ou biopirataria), isolou suas propriedades
e reproduziu de forma industrial a substdncia que depois, foi patenteada por um laboratério
farmacéutico®.

Diante desse contexto, é visivel a relacdo entre a propriedade intelectual, a biotecnologia
vegetal e os conhecimentos tradicionais associados (CTA). Assim, o proximo topica ird se ocupar
de relacionar os conhecimentos tradicionais associados (CTA) e os direitos fundamentais,
justamente para revelar sua importdncia no contexto atual.

3 OS CONHECIMENTOS TRADICIONAIS ASSOCIADOS (CTAs) E OS DIREITOS
FUNDAMENTAIS

Como se viu conhecimento tradicional associado (CTA) ¢é “informac¢do ou prética de
populacdo indigena, comunidade tradicional ou agricultor tradicional sobre as propriedades
ou usos diretos ou indiretos associada ao patrimonio genético;*”.

19 LEI DA BIODIVERSIDADE (LEI 13.123 DE 2015). Regulamenta o inciso I do § 12 e 0 § 4° do art. 225 da Constituigdo Federal, o
Artigo 1, aalineaj do Artigo 8, a alinea c do Artigo 10, o Artigo 15 e os §8§ 32 e 4° do Artigo 16 da Convengdo sobre Diversidade Bioldgica,
promulgada pelo Decreto n° 2.519, de 16 de margo de 1998; dispde sobre o acesso ao patrimoénio genético, sobre a prote¢do e o acesso
ao conhecimento tradicional associado e sobre a reparti¢do de beneficios para conservagdo e uso sustentdvel da biodiversidade;
revoga a Medida Proviséria n? 2.186-16, de 23 de agosto de 2001; e d4 outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/_at02015-2018/2015/lei/113123.htm> Acesso em 16 de agt. 2019.

20 BERTOLDI, Marcia Rodrigues; SPOSATO, Karyna Batista. Instrumentos de prote¢io dos conhecimentos tradicionais
associados a biodiversidade. Revista de Direitos Fundamentais e Democracia, Curitiba, v. 12, n. 12, p. 75-93, julho/dezembro de
2012, p. 79.

21 VICENTIN, Adriana Ruiz. A propriedade intelectual, a prote¢do dos recursos genéticos e conhecimentos tradicionais e a
biopirataria: o “caso cupuagu”. Revista de Direitos Difusos, ano VIII, vol. 42. Abril-Junho, 2007P. 28 e 29.

22 LEI DA BIODIVERSIDADE (LEI 13.123 DE 2015). Regulamenta o inciso Il do § 12 e 0 § 4° do art. 225 da Constituigdo Federal, o
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Os direitos fundamentais, em linhas gerais,

sdo direitos relacionados com posigdes bdsicas das pessoas, inscritos em diplomas
normativos de cada Estado. Sdo direitos que vigem numa ordem juridica concreta sendo,
por isso, garantidos e limitados no espa¢o e no tempo. pois sdo assegurados na medida
em que cada Estado os consagra.

Em outras palavras, direitos fundamentais sido valores que importam ao ser humano
em um determinado contexto histdrico e que, geralmente, sdo positivados no ordenamento
juridico interno.

Para entender o conhecimento tradicional associado (CTA) como direito fundamental
é necessario fazer um apanhado geral das leis que tocam o assunto, bem como compreender o
que o conceito de cultura representa para o ordenamento juridico brasileiro.

Em relacdo ao conhecimento tradicional associado (CTA), na sua estrutura¢do, a
Constituicdo Federal dentro do titulo VIII que se refere a ordem social, possui capitulo préprio
para tratar dos indios, mais especificamente, os artigos 231 e 232 do texto.

Art. 231. Sdo reconhecidos aos indios sua organizagdo social, costumes, linguas, crencas
e tradi¢des, e os direitos originarios sobre as terras que tradicionalmente ocupam,
competindo a Unido demarcé-las, proteger e fazer respeitar todos os seus bens.

Art. 232. Os indios, suas comunidades e organizagdes sdo partes legitimas para ingressar
em juizo em defesa de seus direitos e interesses, intervindo o Ministério Publico em
todos os atos do processo.

Desses dois dispositivos, além das diversas interpreta¢des possiveis, extraem-se duas
maximas importantes: que os costumes e tradigdes — portanto, leia-se também, conhecimentos
tradicionais associados (CTAs) - sdo objetos de protecdo juridica por parte do Estado e, que os
indios sdo considerados sujeitos de direitos dentro da nossa organizagdo social.

Ja a Lei ntimero 6001 de 19 de dezembro de 1973, ou também Estatuto do Indio®¢, ndo
dispde nada relacionado a sobre a protecdo dos conhecimentos tradicionais associados (CTAs)
em seu conteudo.

Muito provavelmente porque quando a norma foi editada ndo havia suficiente
consciéncia da dimensdo da importancia que os conhecimentos tradicionais associados (CTA)
representavam para as populac¢des tradicionais, para soberania do Estado, para a economia do
pais e assim por diante. Bem verdade, até hoje ndo ha uma consciéncia efetiva.

De toda forma, a Lei da Biodiversidade, ou também Lei nimero 13.123 de 2015, é a
mais recente regulamentagdo sobre o assunto. E apesar das varias controvérsias acerca de
alguns dispositivos previstos em seu contetdo, uma das grandes contribui¢des da norma foi
a de reconhecer os conhecimentos tradicionais associados (CTAs) como patriménio cultural
brasileiro.

Artigo 1, aalineaj do Artigo 8, a alinea c do Artigo 10, o Artigo 15 e os 88§ 32 e 4° do Artigo 16 da Convengdo sobre Diversidade Bioldgica,
promulgada pelo Decreto n° 2.519, de 16 de margo de 1998; dispde sobre o acesso ao patrimonio genético, sobre a prote¢do e o acesso
ao conhecimento tradicional associado e sobre a reparti¢do de beneficios para conservagdo e uso sustentdvel da biodiversidade;
revoga a Medida Proviséria n® 2.186-16, de 23 de agosto de 2001; e dd outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/_at02015-2018/2015/lei/l13123.htm . Acesso em 16 de agt. 2019.

23 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 10 ed. Sio Paulo: Saraiva, 2015,
p- 147.

24 Essa defini¢do é importante a medida que se diferencia, mas ndo se distancia dos chamados Direitos Humanos. Direitos Humanos
sdo “direitos postulados em bases jusnaturalista, contam indole filoséfica e ndo possuem como caracteristica basica a positiva¢do
numa ordem juridica particular”. MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 10
ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 147.

25 CONSTITUICAO FEDERAL BRASILEIRA. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/constituicao/constituicao.htm
Acesso em 28 de agosto de 2019.

26 ESTATUTO DO INDIO. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/Leis/L60oo1.htm Acesso em: 28 de ago. de 2019.
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Art. 82 Ficam protegidos por esta Lei os conhecimentos tradicionais associados
ao patriménio genético de populagdes indigenas, de comunidade tradicional ou
de agricultor tradicional contra a utilizagdo e exploragdo ilicita.

§ 22 O conhecimento tradicional associado ao patrimonio genético de que trata
esta Lei integra o patriménio cultural brasileiro e poderd ser depositado em
banco de dados, conforme dispuser o CGen ou legislagdo especifica”. (Grifo)

Mas o que significa considerar conhecimento tradicional associado (CTA) como
patriménio cultural brasileiro?

Inicialmente, cultura, no contexto do Direito, significa “[...] produ¢do humana
juridicamente protegida, relacionada as artes, a memoria coletiva e ao repasse [fluxo] de
saberes [fazeres e viveres], e vinculada ao ideal de aprimoramento, visando a dignidade da
espécie como um todo, e de cada um dos individuos” 2.

A Constituicdo Federal de 1988 ndo define expressamente o que sdo os direitos
culturais, porque é ndo é um conceito estanque. O significado de direitos culturais é aberto no
sentido de que é preenchido conforme os sentidos, valores e préticas adotadas pela sociedade
em determinado periodo politico, histérico e social.

O que de forma alguma retira sua importdncia, tendo em vista que a Constitui¢do
Federal de 1988 menciona em toda sua extensdo a palavra cultura, bem como permite a
recep¢do do conteudo dos tratados internacionais ratificados sobre o assunto, de acordo com o
artigo 5, §2° da Carta Magna®.

Dessa forma, patrimoénio cultural é uma extensdo do direito cultural. E sua conservagdo
significa estabelecer um elo entre as passadas, as presentes e as futuras geragdes a medida que
estabelece uma memoria coletiva comum?°.

Para Mdrcia Dieguez Leuzinger:

“A protegdo ao patrimoénio cultural proporciona, justamente, como bem coloca Teixeira
Coelho, a manutengdo, a construgdo ou a reconstru¢do das identidades (pessoal ou
coletiva), de modo sobretudo a proporcionar ao individuo ou ao grupo um sentimento
de seguranga, uma raiz, diante das aceleragdes da vida cotidiana da atualidade, bem
como o combate contra condigbes adversas de existéncia, “ao proporcionar a vinculagdo
do individuo e do grupo a uma tradicdo, e, de modo particular, a resisténcia contra o
totalitarismo, que faz da criagdo das massa desenraizadas o instrumento central de
manipulagdo em favor da figura atratora do ditador, apresentado como unico ponto de
referencia e orientagdo™.

27 LEI DA BIODIVERSIDADE (LEI 13.123 DE 2015). Regulamenta o inciso Il do § 12 e 0 § 4° do art. 225 da Constituigdo Federal, o
Artigo 1, aalineaj do Artigo 8, a alinea c do Artigo 10, o Artigo 15 e os §8§ 32 e 4° do Artigo 16 da Convengdo sobre Diversidade Bioldgica,
promulgada pelo Decreto n° 2.519, de 16 de margo de 1998; dispde sobre o acesso ao patrimoénio genético, sobre a prote¢do e o acesso
ao conhecimento tradicional associado e sobre a reparti¢do de beneficios para conservagdo e uso sustentdvel da biodiversidade;
revoga a Medida Proviséria n® 2.186-16, de 23 de agosto de 2001; e dd outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/_at02015-2018/2015/lei/l13123.htm . Acesso em 16 de agt. 2019.

28 COSTA, Rodrigo Vieira. O registro do patriménio cultural imaterial como mecanismo de reconhecimento de direitos
intelectuais coletivos de povos e comunidades tradicionais: os efeitos do instrumento sob a dtica dos direitos culturais.
Tese de Doutorado, Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC) 2017, p. 87. Disponivel em: < http://tede.ufsc.br/teses/
PDPC1324-T.pdf> Acesso em: o1 set. 2019.

29 Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢do de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: § 22
Os direitos e garantias expressos nesta Constitui¢do ndo excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados,
ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte. Idem, p. go.

30 LEUZINGER, Marcia Dieguez. Natureza e Cultura: Unidades de conserva¢do de protecdo integral e populagdes
tradicionais residentes. Curitiba: Letra da Lei, 2009, 54.

31 Idem, p. 57.
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Patrimonio cultural é, portanto, o conjunto de bens culturais, materiais ou imateriais,
que permite a sociedade brasileira, leiam-se também: minorias da sociedade brasileira, gozar
o direito fundamental a cultura.

Em outras palavras, enquanto o direito cultural remete a nocdo de pertencimento e
identidade de um grupo, o patriménio cultural é o conjunto dos bens culturais que compdem
esse trago da comunidade. Assim, segundo o artigo 216 da Constitui¢do Federal:

Art. 216. Constituem patriménio cultural brasileiro os bens de natureza material
e imaterial, tomados individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a
identidade, a agdo, @ memdria dos diferentes grupos formadores da sociedade brasileira,
nos quais se incluem: I - as formas de expressdo; II - os modos de criar, fazer e viver;
III - as criagdes cientificas, artisticas e tecnolégicas; IV - as obras, objetos, documentos,
edificacées e demais espagos destinados ds manifestagées artistico-culturais; V - os
conjuntos urbanos e sitios de valor histdrico, paisagistico, artistico, arqueoldgico,
paleontoldgico, ecoldgico e cientifico. (Grifei)

No que se refere aos conhecimentos tradicionais associados (CTAs) estar-se-a diante de
um patrimonio culturalimaterial, isto é,intangivel, ndo palpavel. Quandoa Leida Biodiversidade
numero 13.123 de 2015 considerou os conhecimentos tradicionais associados (CTAs) como
patrimonio cultural brasileiro, logicamente o fez considerando todo o ordenamento juridico.

Nessa linha, de acordo com o artigo 59, inciso LXXIII, da Constitui¢do Federal que
dispoe sobre a prote¢do do patrimoénio cultural por meio da agdo popular:

LXXIII - qualquer cidaddo é parte legitima para propor agdo popular que vise a anular
ato lesivo ao patriménio publico ou de entidade de que o Estado participe, a moralidade
administrativa, ao meio ambiente e ao patriménio histdrico e cultural, ficando o
autor, salvo comprovada md-fé, isento de custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia;

(Grifei)

Nesse sentido, podemos dizer que possui os conhecimentos tradicionais associados
(CTAs) possuem um duplo aspecto: representam tanto interesses coletivos (titulares
determinados) como interesses difusos (titulares indeterminados). Em outras palavras, “toda
a sociedade brasileira tem direito difuso sobre os conhecimentos tradicionais associados,
respeitados os direitos culturais coletivos dos povos indigenas™+.

E mais, podemos dizer que, pelo menos indiretamente, os conhecimentos tradicionais
associados (CTAs) podem ser considerados um direito fundamental.

Isso porque, o artigo 59, inciso LXXIII, da Constitui¢do Federal permite esse raciocinio:
a uma, porque estamos diante de um remédio constitucional (a¢do popular); a dois, porque o
artigo 5° da Constituicdo Federal é considerado rol de direitos fundamentais; porque o artigo
faz mengdo expressa ao patrimonio cultural; a trés, porque em sendo assim, o direito ao
patrimonio cultural goza de regime juridico de direitos fundamentais, ou seja, é subordinado
aos limites formais e materiais de reforma constitucional (art. 60, Constituicdo Federal), bem

como possui aplicabilidade imediata (art. 5§ 12, Constituicdo Federal)3.

32 CONSTITUICAO FEDERAL BRASILEIRA. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_o03/constituicao/constituicao.
htm> Acesso em: 03 set. de 2019.

33 CONSTITUICAO FEDERAL BRASILEIRA. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.
htm> Acesso em: 02 set. 2019.

34 COSTA, Rodrigo Vieira. O registro do patrimonio cultural imaterial como mecanismo de reconhecimento de direitos
intelectuais coletivos de povos e comunidades tradicionais: os efeitos do instrumento sob a dtica dos direitos culturais.
Tese de Doutorado, Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC) 2017, p. 105. Disponivel em: < http://tede.ufsc.br/teses/
PDPC1324-T.pdf>

35 GOMES, Nestor Castilho; GUSSO, Luana de Carvalho Silva. Patriménio cultural e direitos fundamentais: os desafios para
uma “ordenacdo constitucional da cultura”. Constitui¢do, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de
Direito Constitucional. Curitiba, 2017, vol. 9, n. 17, Jul.-Dez.p. 373-398, p. 367. Disponivel em: http://abdconst.com.br/revistai8/
patrimonioNestor.pdf Acesso em: 03 set. 2019.
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Nesse sentido, a protecdo dos conhecimentos tradicionais associados - leia-se:
patrimonio cultural brasileiro - composto por bens culturais, é fundamental para que os
direitos culturais, que sdo direitos fundamentais, sejam por todos usufruidos3.

Demonstrada sua relevancia pratica e juridica, é necessario pensar num caminho de
prote¢do eficaz para os conhecimentos tradicionais associados (CTAs) contra os abusos da
concessdo de propriedade intelectual (patentes) indevida. Para tanto, a préxima sec¢do traz
formas de protecdo contra a biopirataria 3.

4 A PARTICIPACAO DAS POPULACOES TRADICIONAIS COMO FORMA DE PROTECAO
AOS CONHECIMENTOS TRADICIONAIS ASSOCIADOS (CTAs) A BIODIVERSIDADE
CONTRA A BIOPIRATARIA

O desafio, portanto, é uma maior participacdo das popula¢ées tradicionais na elaboragdo
das normas em geral, de planos e programas de governo para que as politicas de comando e
controle do Estado sejam inclusivas e efetivas.

Isso porque, o pluralismo participativo - no que se refere a elabora¢do de normas, de
politicas publicas, de planos e programas atinentes aqueles povos - configura instrumento
que aproxima o plano teorico da realidade e que, consequentemente, reforca a legalidade das
decisdes nessa area.

Sabe-se que o capitalismo eurocentrado ainda sobrevive como um padrdo de poder
mundial a ser perseguido. E que a dominagao colonial, bem como a ideia de raga trouxe muitos
reflexos negativos na constru¢do da democracia nos paises em desenvolvimento, sobretudo, na
América-Latina.

Duas ideias foram fundamentais nesse processo de hegemonizagdo do pensamento: a
primeira a ideia de raga que é traduzida na diferenca bioldgica entre os seres humanos, onde
uns sdo superiores aos outros e, o outro fator foi a articulagdo de todas as formas de trabalho
como forma de manter cada ator social desempenhando seu papel na sociedade3®.

O Estado nacional nasceu a partir da uniformizacdo de valores. Ocorre que, hoje no
séc. XXI, ndo se pode mais admitir uma identificacdo nacional sem considerar a pluralidade
dos grupos, das culturas, e assim por diante.

Ha uma multiplicidade de grupos que precisam ser consultados, ouvidos, para que
de fato haja uma democracia efetiva e ndo aparente. Assim, é necessaria a constru¢dao de um
Estado plurinacional no sentido de reconhecimento das populagdes tradicionais e seus saberes.

E como essa abertura no processo decisorio é possivel?

Embora ndo inicialmente democratico o processo decisoério sobre questoes comuns,
cabe a Constituicdo Federal Brasileira cumprir esses vacuos, principalmente reconhecendo
juridicamente a relevancia dos conhecimentos tradicionais associados (CTAs) em seu contetdo.

Contudo, ha de se frisar também, “que a prote¢do desses conhecimentos depende de um
fator fundamental: o reconhecimento. Ndo o reconhecimento legal apenas, mas principalmente
o reconhecimento da sociedade de massa*®”. Uma consciéncia cultural e ecologica.

36 LEUZINGER, Marcia Dieguez. Natureza e Cultura: Unidades de conserva¢do de protecdo integral e populagdes
tradicionais residentes. Curitiba: Letra da Lei, 2009, p. 54.

37 NEDEL, Nathalie Kuczura; GREGORYI, Isabel Christine. A constante violacao dos conhecimentos tradicionais associados
a biodiversidade e o novo constitucionalismo latino-americano como caminho a ser trilhado para sua efetiva protecao.
CONPEDI. Law Review, Quito - Equador, v. 4, n. 2, p.21 -36, jul. dez. de 2018, p. 28. Disponivel em: < file:///C:/Users/beatr/
Downloads/4598-13827-1-PB.pdf> Acesso em: 04 set. 2019.

38 QUIJANO, Anibal; Colonialidade do poder, Eurocentrismo e América Latina. A colonialidade do saber: eurocentrismo e ciéncias
sociais. Perspectivas latino-americanas. CLACSO. Consejo Latino-americano de Ciéncias Sociales: Buenos Aires, 2005, p. 92.

39 BERTOLDI, Marcia Rodrigues; SPOSATO, Karyna Batista. Instrumentos de prote¢do dos conhecimentos tradicionais associados
abiodiversidade. Revista de Direitos Fundamentais e Democracia, Curitiba, v. 12, n. 12, p. 75-93, julho/dezembro de 2012, p.
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Especificamente, no que serefere aapropria¢ao indevida dos conhecimentos tradicionais
(CTAs) relacionados a biodiversidade por meio do sistema de propriedade intelectual na
modalidade patente, é de se fazer constar que em que pese a prote¢do da propriedade intelectual
incentivar as pesquisas de biodiversidade e consequentemente pesquisas biotecnologicas, o
sistema como esta formulado deixa brechas para empresas monopolizarem setores a custa das
populagdes tradicionais e seus respectivos saberes.

Nesse sentido,

as multinacionais, dotadas de um poder de intervengdo global e se beneficiando da
mobilidade crescente dos processos de produgdo podem facilmente pér em concorréncia
dois ou mais Estados ou duas ou mais regiées dentro do mesmo Estado sobre as condi¢ées
que decidirdo da localizagdo do investimento por parte da empresa multinacional. Entre
partes com poder tdo desigual - atores globais, por um lado, e atores nacionais ou
subnacionais por outro - a negociagdo ndo pode deixar de ser desigual®.

O que também acaba por manter paises ricos em biodiversidade como o Brasil, no
eterno status de pais em desenvolvimento.

Dessa forma, a participacao efetiva das populagdes tradicionais associadas podera ao
menos minimizar o impacto das concessodes indevidas de patentes na area da biodiversidade
e da biotecnologia. Ao menos as normas elaboradas sobreo assunto estardo mais préoximas da
realidade.

E 0 que alguns paises da América-Latina vém tentando implementar, no sentido de dar
mais voz as populagées tradicionais por meio de programas de incentivo a cultura, tribunais
com reserva de vagas para indigenas, reconhecimento juridico por meio de normas e politicas
publicas solidas. E o que a Bolivia intenta implementar e pode servir como exemplo para os
demais paises da América-Latina.

A Constituigdo da Bolivia, na mesma linha de criagdo de um Estado Plurinacional
dispée sobre a questdo indigena em cerca de 8o dos 411 artigos. Pelo texto, os 36 “povos
origindrios” (aqueles que viviam na Bolivia antes da invasdo dos europeus), passam a ter
participagdo ampla efetiva em todos os niveis do poder estatal e na economia*.

Problemas globais exigem respostas globais. “E no século XXI as na¢des encontram-se
na mesma situagdo das tribos antigas: ja ndo constituem mais o contexto no qual se tem de
enfrentar os mais importantes desafios da época”. Precisamos de uma nova identidade global,
precisamos do reconhecimento de um Estado plurinacional#.

Nesse sentido, a prote¢do dos conhecimentos tradicionais associados (CTAs) em face
da biopirataria e da concessdo indevida de patentes sob a biodiversidade, sé é possivel num
ambiente democratico que priorize o didlogo também com as minorias, no sentido de que é
“percebida e promovida com uma forma de expressdo do cosmopolitismo, a fim de combater
as hierarquizagdes geradas pela colonialidade do poder e implementadas atualmente pela
globaliza¢do hegemonica™.

Em uma sociedade multicultural, o respeito aos direitos de uma comunidade tradicional,
que lhe reconhece direitos, significa aliviar tensdes e reconhecer as diferengas e peculiaridades
que lhes fazem unicas e digna de respeito. E mais, o respeito, o reconhecimento, a abertura

40 MALISKA, Marcos Augusto. Estado e Século XXI. A integragdo supranacional sob a dtica do Direito Constitucional. Rio de
Janeiro: Renovar, 2006, p. 64 e 65.

41 MAGALHAES, José Luiz Quadros de. O Estado plurinacional na América Latina. BuscaLegis.ccj.ufsc.br.

42 HARARI, Noah Yuval. 21 ligdes para o século 21. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2018, p.162.

43 OLSEN, Ana Carolina Lopes; FREITAS, Vladimir Passos de. Direito Ambiental Internacional diante de considera¢oes sobre
soberania e democracia. Revista Estado, desenvolvimento e meio ambiente.: novas perspectivas ao direito brasileiro. Curitiba:
Instituto Memoria. Centro de Estudos da Contemporaneidade, 2017, p. 136.
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do processo decisorio as populacdes tradicionais implica de modo certeiro na prote¢do dos
conhecimentos tradicionais associados e consequentemente, da biodiversidade.

5 CONCLUSAO

De todo o exposto e a titulo de conclusdo, podemos dizer que o primeiro capitulo deixou
claro que: o Brasil é considerado um pais rico em biodiversidade; a biodiversidade abre diversas
possibilidades para um novo modelo de economia, tendo em vista que de um tnico espécime
pode-se extrair varias propriedades de cunho econémico; a bioprospeccdo ¢é atividade licita,
porém quando ndo é praticada em conformidade com a regulamentagdo d4 azo a biopirataria
(ilicita); a biotecnologia vegetal - leia-se: manipula¢do das plantas - é uma realidade valida
e utilizada; o sistema de protegdo de propriedade intelectual, mais especificamente na
modalidade de patentes, pode servir a interesses outros dos fins para os quais foram criados
e prejudicar as populagdes tradicionais que possuem conhecimentos tradicionais associados
(CTAs);

No segundo capitulo ficou claro que: os conhecimentos tradicionais associados (CTAs)
estdo protegidos indiretamente pela Constituicdo Federal de 1988; o Estatuto do indio ndo
dispoe nada sobre o assunto; a Lei da Biodiversidade equipara os conhecimentos tradicionais
associados (CTAs) a patrimoénio cultural brasileiro; a prote¢do aos conhecimentos tradicionais
associados (CTAs) implica na prote¢do dos direitos culturais que por sua vez sdo considerados
direitos fundamentais o que nos permite dizer que a protecdo aos conhecimentos tradicionais
associados (CTAs) sdo direitos fundamentais; os conhecimentos tradicionais associados (CTAs)
possuem um duplo aspecto: constituem interesses difusos e interesses coletivos.

E por fim, do terceiro capitulo podemos extrair que: é inviavel a construcdo de politicas
publicas, normas, sobre o assunto sem a participacdo dos grupos minoritarios que convivem
com o problema; a participagdo deve ser efetiva e ndo aparente quando da elaboragdo das
normas sobre a biodiversidade, biotecnologia e biopirataria; a Constituicdo Federal deve
reconhecer explicitamente em seu conteudo a importancia dos conhecimentos tradicionais
associados (CTAs) a exemplo da Constitui¢do Boliviana; é necessdria a conscientiza¢do cultural
e ecoldgica em massa; e que problemas globais merecem respostas globais, ou seja, o sistema
de propriedade intelectual como fora desenhado ndo comporta os problemas relacionados aos
conhecimentos tradicionais associados (CTAs).
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RESUMO:

Com base no desenvolvimento tedrico da governanga global e da produgdo e aplicagdo de
normas juridicas por empresas e governos, o presente estudo examina as condi¢des para que
a Administra¢do Publica brasileira realize benchmarking, ao avaliar programas de integridade
desenvolvidos no ambito de empresas em busca dos beneficios previstos pela Lei n® 12.846/2013
e das demais regulamentadoras. Essa andlise se justifica pela necessidade de estabelecimento
um quadro de referéncias que dé conta dos principios caracteristicos da Administragdo Puablica
positivados no art. 37, caput, da CRFB/88. Incialmente, o fendmeno da governanga global é
apresentado como um dos modernos desdobramentos do direito internacional. Na sequéncia,
sdo apresentadas as principais caracteristicas dos programas de integridade no Brasil, com certos
elementos de direito comparado. Posteriormente, apresenta-se o modelo de rede de integridade
para explicar o funcionamento de empresas no combate a corrup¢do. Finalmente, langam-se
as bases para interpretar os principios da legalidade, da moralidade, da impessoalidade, da
publicidade e da eficiéncia de modo a tornar possivel e conveniente que a Administracdo Publica,
ao avaliar programas de integridade, leve em consideracdo as experiéncias positivas e negativas
que tenham sido adquiridas por agentes do préprio mercado.

Palavras-chave: Corrupgdo. Benchmarking. Programas de Integridade. Governanga Global.
Principios administrativos.

ABSTRACT:

In light of theoretical developments of global governance and of the creation and application
of legal norms by companies and governments, this paper examines the conditions upon which
Brazilian authorities may benchmark, when assessing compliance programs implemented
by companies seeking the benefits of Federal Law No. 12,846, of 2013, and its corresponding
regulation. This analysis is justified by the need of setting forth a reference framework which
accounts for the principles enshrined in Article 37, caput, of the Constitution, which typically
constrain public authorities. Initially, one presents global governance as a modern unfolding of
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international law. Secondly, one delves into the main features of compliance programs in Brazil
and into some elements of comparative law. Thirdly, one proposes the model of compliance
network to explain how companies fight corruption. Finally, one provides the basis for the
construct of the principles of legality, morality, impersonality, publicity and efficiency as a
means to allow authorities, when assessing compliance programs, to consider the positive and
the negative experiences acquired by agents of the marketplace itself.

Keywords: Corruption. Benchmarking. Compliance Programs. Global Governance.
Administrative principles.

But every clever crime is founded ultimately on some one quite simple fact—some fact
that is not itself mysterious. The mystification comes in covering it up, in leading men’s
thoughts away from it. Gilbert Keith Chesterton

INTRODUCAO

Sob o pano de fundo do desenvolvimento teorico acerca da governanga global, com
seus efeitos sobre como empresas e governos interagem mutuamente com a producdo e
aplicacdo de normas juridicas, o presente estudo objetiva responder a seguinte pergunta:
quais sdo as condi¢des para que a Administragdo Publica brasileira realize benchmarking, ao
avaliar programas de integridade desenvolvidos no dmbito de empresas, visando a se sujeitar
aos termos da Lei n? 12.846/2013 e das demais regulamentadoras? A inspiracdo dessa pergunta
vem do grande interesse que as normas que pretendem combater a corrup¢do tém despertado
na doutrina brasileira, a conta de significativas inova¢des conceituais que a legislacdo
recentemente passou a contemplar.>

O sentido tedrico da indagagdo, por outro lado, decorre da necessidade de formulagdo
de um quadro de referéncias que aptamente atenda a todos os principios caracteristicos
do balizamento da conduta da Administragio Publica. Dentre as mais importantes
condicionantes, figuram os principios positivados no art. 37, caput, da CRFB/88, a saber, os
principios da legalidade, moralidade, impessoalidade, publicidade e eficiéncia. Se é verdade
que tais principios servem para controlar ou, ao menos, minimizar a pratica de atos desonestos
na gestao da coisa publica, parece claro que, ao serem aplicados especificamente na legislacao
para o combate a corrupgdo, eles ganham em densidade e em relevancia.

O referencial doutrinario, no entanto, é mais amplo do que as balizas constitucionais
e legais brasileiras. A doutrina ja tem fornecido conceituagées suficientemente desenvolvidas
da governanca global como um fenémeno que pretende impactar de maneira profunda, ou, ao
menos, descrever com sofisticagdo, os mais difusos mecanismos de interagdo de empresas e
governos. O dominio da integridade é propicio a tal andlise justamente por colocar o escopo
da regulacdo em uma perspectiva ampla. Mais do que comandos comportamentais abstratos,
dotados, ou ndo, de respaldo estatal de carater sancionador, a integridade se faz sentir também
por indug¢des do agir em nivel prdtico e concreto, nem sempre punitivas em sua esséncia. Nessa
perspectiva, importam as praticas e as orientag¢des juridicas internas das empresas, bem como
aquelas adotadas nas relacées comerciais travadas com outras entidades privadas, inclusive as
de cardter de representacdo setorial. Ganham espaco, ainda, as prdticas e orientagdes juridicas

2 Sdo exemplos de temas que tém causado preocupagdo: o dificil equacionamento de uma sistematica de responsabilidade objetiva,
com base nos tipos descritivos positivados na lei; a convivéncia de diferentes sistemas punitivos, como os decorrentes da legislacdo
contra a improbidade, de regéncia das licitagdes e da legislacdo penal, geral; os conflitos de competéncias entre diferentes érgaos,
como a antiga Controladoria-Geral da Unido, Ministério Publico, Tribunal de Contas e Advocacia Publica.
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que surgem individualmente, no dmbito da relagio de cada empresa com cada autoridade
regulatodria responsavel por um feixe da respectiva atividade econdmica; e, por fim, aquelas
que se extraem conjuntamente da relagdo entre as diversas empresas e as diversas autoridades
regulatorias. A tudo isso o estudo da governanga global busca dar algum grau de coeréncia que
adequadamente responda as necessidades de um regime juridico essencialmente transnacional,
complexo e persuasivo. Com efeito: transnacionais sdo a atua¢do dos principais agentes
econdmicos da modernidade e as necessidades e interesses dos Estados nacionais; complexos
sdo os interesses sociais, econdmicos e politicos em jogo na modernidade; e persuasivas tendem
a ser as modernas modalidades regulatorias de incentivos e desincentivos indiretos a aderéncia
a ordem normativa.

Inserida neste contexto mais amplo, a discussdo pontual sobre o exercicio comparativo,
por parte da Administracdo, de diferentes programas de integridade, desvenda mais uma
faceta da aproximagdo conceitual e pratica entre as esferas publica e privada do direito, uma
no¢do ja com um largo acervo doutrindrio e jurisprudencial no Brasil. Como em possivelmente
todos os fend6menos juridicos, tal aproximagdo reflete uma circunstancia que antes tem se
manifestado na propria sociedade, em func¢do da sua pluraliza¢do: empresas e individuos cada
vez mais tém as suas atividades condicionadas pela atuagdo do Estado, o qual, por sua vez, é
crescentemente pressionado para atender a demandas daqueles agentes. O efeito didatico da
separac¢do entre o direito publico e o direito privado, em tal cendrio, perde for¢a, na medida
em que se potencializa a interpenetragdo entre ambos; e ndo raro soard legitimo, e mesmo
necessario, que a Administragdo se valha de praticas comuns no mercado privado para melhor
cumprir seu papel de garantidora de uma ordem juridica que, de fato, reflita a versdo mais justa
daqueles principios.

A reflexdo sobre o tema, para além de uma contribui¢do tedrica, pode resultar em
uma gama de beneficios de ordem pratico-negocial - um modelo equilibrado de compliance
corporativo tem sido apontado pela doutrina especializada como uma vantagem competitiva
para as empresas, com reflexos benéficos de aprimoramento para a economia como um todo.
Esse modelo envolve uma anadlise de custo e risco voltada para a eficiéncia tanto do ponto de
vista de aderéncia aos preceitos regulatdrios, com ganhos sob a otica comercial das empresas
em relagdo a seu posicionamento no mercado; bem como sob a ética da prépria Administracdo.
Ao reboque disso vem uma preocupagdo politica. Ndo se pode perder de vista que, no Brasil,
tem-se observado o uso da maquina publica para fazer dinheiro como forma de sustenta¢do
politica e ndo apenas para enriquecimento pessoal. Ao se consolidar como uma metodologia
de sustentacdo de um projeto de poder, a corrupgdo deve ganhar mesmo esse foro especial no
debate juridico. A defesa de uma governanca global, assim, embora ambiciosa como proposta
académico-politica, e quase utdpica na dtica de um programa de compliance integralmente
imune a falhas, tem ja algumas primeiras bases teoricas solidas.

Com a resposta a questdo norteadora desse estudo, pretende-se fornecer parametros
para que o exame dos programas de integridade, por parte da Administracdo, capte os mais
relevantes movimentos verificados entre as proprias empresas, agregando experiéncias
positivas e negativas que ja tenham sido adquiridas na identificagio das melhores praticas
na constru¢do de um modelo de combate a corrupg¢do. Para tanto, a definicio mesma de
benchmarking, como busca por melhores praticas em agentes que atuam em determinado
mercado, serd bastante ttil (PARKER, 2003, pp. 221-244). Essa técnica tem sido consagrada no
mundo corporativo como um método de sistematizagdo de processos de gestdo e de solugdo de
problemas em geral, com espelho nas melhores praticas adotadas por lideres no setor. Trata-se
de uma saudavel busca por exceléncia e pelo aproveitamento do conhecimento acumulado por
outros agentes, por meio da qual é possivel aprender com experiéncias alheias.
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Aplicadaaos programasdeintegridade, a técnica de benchmarking pode proveitosamente
socorrer empresas que estdo adotando iniciativas de compliance e que, em seu préprio campo
de atuagdo, aprimoram seus resultados mediante conhecimento adquirido por outros agentes
ao enfrentarem problemas de ordem semelhante. Por meio dessa técnica, por exemplo, pode
ser obtida informagdo sobre a estrutura do setor de integridade, os métodos de diligéncia
apropriada, as politicas de contratacdo de terceiros; “os procedimentos especificos”, como
estatuido pelo art. 42, inciso VIII, do Decreto Federal n° 8.420/2015.3

E dizer: todas as questdes que devem ser devidamente enfrentadas por uma empresa
que deseja ndo apenas constituir um programa de integridade que obedega aos postulados
legais, mas que efetivamente se destaque entre agentes do setor como tendo constituido um
programa de exceléncia. Incentivar tal estado de coisas é bastante salutar para a Administragdo
Publica, sobre a qual uma nova carga de atribui¢des e responsabilidades foi colocada pela
legislagdo regulamentadora da Lei n® 12.846/2013, a qual recebeu muitas denominac¢des
(“apelidos”): “Legislagcdo de compliance”, de “Lei de Improbidade da Pessoa Juridica”, de “Lei
Anticorrupg¢do Empresarial”, de “Lei da Empresa Limpa” etc. A bem da didatica, chama-se aqui
a Lei n?12.846/2013 pela expressdo mais corriqueira e disseminada no cendrio nacional. Enfim,
toda a vez em que se fizer referéncia a norma ora comentada, sera utilizada a expressao “Lei
Anticorrupgdo” (HEINEN, 2015, p. 16).

Tallegislacdo vem a compor o problema da corrupgdo como um fendmeno transnacional
e relacionado a outras formas de delinquéncia (FAORO, 2000, p. 8 e ss) e (BATISTA, 199,
p. 12). Logo, o debate sobre o tema deve ser enfrentado a partir de medidas que vdo desde
o fortalecimento das instituicdes e o intercambio de informagbes entre os paises, até o
aperfeicoamento de mecanismos legais para a qualificacdo do referido combate — como € o
caso da Lei n? 12.846/2013.

1 O MARCO DA GOVERNANCA GLOBAL

Do ponto de vista estritamente normativo, é apenas natural que as inquieta¢des dos
estudiososdodireitosejamtdo maisalargadas quanto maisfronteiras nacionaisse estejadisposto
a ultrapassar ao estabelecer as caracteristicas de um fendémeno juridico. Especialmente em
questdes regulatorias, tal exercicio nem sempre traz respostas que satisfagam as necessidades
praticas e académicas, dada a dificuldade de se fixarem quais sdo as melhores op¢des, dentre
as variaveis existentes. Sem embargo, para o exame aqui proposto, a validade desse exercicio
transfronteirico parece se configurar quando o observador vem a se deparar com uma tendéncia
ja bastante teorizada pela doutrina: a predisposi¢do de se buscar compreender e promover, ou,
ao menos, descrever, os contornos de uma ordem juridica pautada pela governanca global.
Quase alegdrica, a expressdo serd utilizada para se referir a um objeto especifico, a saber,
praticas e orientagdes juridicas; e a sujeitos determinados, a saber, empresas multinacionais e
autoridades regulatdrias estatais. Em matéria de compliance, tdo extensa tem sido a producgao
académica sobre tal objeto e tais sujeitos que, da sua esséncia, um nucleo central de preceitos
pode ser extraido para se proceder a uma analise mais focada na realidade brasileira.

Uma justificativa para se percorrer esse caminho é a de que, diante da notdria dispersao
das empresas multinacionais pelo globo,* uma visdo regulatoria verticalmente baseada na

3 Brasil. Decreto n? 8.420/13, art. 42: “Para fins do disposto no § 42do art. 52 o programa de integridade sera avaliado, quanto a sua
existéncia e aplica¢do, de acordo com os seguintes parametros: (...) para prevenir fraudes e ilicitos no dmbito de processos licitatorios,
na execugdo de contratos administrativos ou em qualquer interagdo com o setor publico, ainda que intermediada por terceiros, tal
como pagamento de tributos, sujei¢do a fiscalizagdes, ou obtengdo de autorizagdes, licengas, permissdes e certiddes”.

4 Em referéncia historico-politica relevante, no campo da corrupgdo, a doutrina explica que “Ndo obstante as intimeras e pertinentes
criticas apresentadas ao processo de globalizagdo, a liberaliza¢do econdmica dela decorrente, especialmente no plano do comércio
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relacdo exclusiva entre governo nacional e empresa local resulta em clara deficiéncia. Prova
disso sdo os problemas em matéria de precos de transferéncia,> operagdes off-shore, standards
de produtos em diferentes mercados consumidores etc. Dai que, mesmo no cendrio doméstico,
uma visdo horizontal da regulagdo, abrangendo outras empresas locais, de dentro e de fora
do mercado da empresa regulada, bem como outras autoridades reguladoras, é de extrema
utilidade na construgdo de um modelo tedrico solido de maior aceitagdo pelos governos e pelo
empresariado.

Como apontado anteriormente, o plano de analise, aqui, liga a perspectiva da
governanca global aos os programas de compliance também por conta dos avangos de
autorregulagdo setorial e suprassetorial. Basta ver, para identificar o fendmeno, o impacto que
a Foreign Corrupt Practices Act (FCPA), dos Estados Unidos, em vigor desde 1997, e a legislag¢do
britanica de 2011, a Bribery Act, promoveram nos setores econdmicos desses paises. No Brasil,
isto ndo tem sido diferente: o setor em que empresa atua é relevante para a analise do seu
programa por comando normativo expresso (art. 42, §12, inciso IV, do Decreto n° 8.420/15). Na
linha da consideragdo de que, em quase todos Estados sociais, o principio da eficiéncia veio
acoplado em alguma espécie de norma (BATISTA JUNIOR, 2004, p. 156), segue-se a questdo
se os codigos setoriais podem ser considerados como representando as melhores praticas no
setor.® Em uma primeira aproximagdo, pode ser pontuado que, na légica do art. 42 do Decreto
8.420/2015, deixar de fazer uma andlise caso a caso feriria os critérios que podem variar de
empresa a empresa e que resultam na criacdo de um programa de integridade adaptado a
suas peculiaridades. Mas a forga persuasiva desses codigos setoriais ou suprassetoriais parece
ser indubitavel e talvez se possa cogitar de um 6nus argumentativo para empresas daquele
setor que ndo venham a adotar os mesmos critérios; e um bonus para aquelas que vierem a
demonstrar um comprometimento ainda maior com o programa.

Em verdade, pode-se mesmo prescindir da indagac¢do se a perspectiva da governanga
global pode ser escolhida no Brasil: a internacionaliza¢do da economia e do comércio juridico,
da qual o Brasil vem fazendo parte com maior intensidade nos tltimos anos, ja fez essa escolha
pelo regulador brasileiro. Isso se manifesta tanto pela presenga de multinacionais no pais,
geralmente associadas a estruturas societdrias complexas, com pontos de contato em diversas
outras jurisdi¢des; quanto na atuagdo de grupos brasileiros no exterior, especialmente na
América Latina. Um certo impasse subsiste aqui. Se o “problema da internacionaliza¢do”
estda mais do que posto, o seu equacionamento regulatorio, contudo, ndo parece estar em
condi¢des de alcangar uma solugdo definitiva: esse equacionamento é uma tarefa de constantes
e incrementais melhorias e adaptagdes. Quando ja ndo seja operacional e econdmico, é
propriamente intelectual o desafio de administrar juridicamente entidades desse porte
internacionalizado. Basta pensar na hipotese de uma empresa se ver na contingéncia de

internacional, gerou forte pressdo para que os paises dessem maior transparéncia a suas economias. Este quadro criou incentivos
para a implantag¢do de reformas em suas estruturas econdmicas e administrativas de que modo a torna-los aptos as participarem
dos processos de integracdo que se desenvolviam no plano internacional. Ou seja, fortemente influenciados pelos processos de
integragdo ocorridos especialmente na Europa, importantes economias de paises emergentes como Brasil, Argentina, México e
Chile, para mencionar somente alguns exemplos de paises latino-americanos, tiveram de passar por reformas em suas legislagdes
e em suas formas de organiza¢do judicidria e administrativa de modo a tornd-los mais aptos a participar dos novos movimentos de
circulagdo de capitais, tecnologias e informagdo. Nesse contexto, o desenvolvimento de mecanismos de combate a corrupg¢do passou
a ser um dos principais aspectos considerados para a implementagdo dessas reformas”. (FURTADO, 2015. p. 24).

5 A lista de stakeholders, em matéria de precos de transferéncia, bem demonstra a amplitude do desafio de harmonizagdo normativa
que as atividades das multinacionais suscitam. “Transfer pricing policies permeate many facets of an MNE s business. A number of
key internal and external stakeholders have a vested interest in the development, implementation, and defense of an MNE s transfer
pricing policies. Key internal stakeholders include tax departments, Chief Financial Officers (CFOs), operations personnel, accounting
departments, and legal counsel. Key external stakeholders include government authorities, independent auditors, and tax planning
and compliance advisors.” (BRONSON; JOHNSON; SULLIVAN, 2011, p.18).

6 Veja-se, por exemplo, o Cédigo de Conduta Empresarial voltado para o compliance de hospitais privados. Disponivel: http://
anahp.com.br/publicacoes-anahp/livros/codigo-de-conduta-empresarial-%7C-compliance-para-hospitais-privados. Acesso em: 16
Jun. 2016. No plano suprassetorial, veja-se a iniciativa “Empresa Limpa”. Disponivel em: http://www.empresalimpa.ethos.org.br/.
Acesso em: 16 Jun. 2016.
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negociar com diferentes governos (da matriz e do local onde o ato ocorreu ou ocorrerd) distintas
indenizagdes, por um unico fato ou por fatos que se “alastraram” em diferentes circulos da
cadeia produtiva. Leis de bloqueio, ai, limitando a prestacdo de informag¢des e documentos de
carater comercial a governos estrangeiros, claramente representam um fator de instabilidade
(FERNANDES DIAS, 2015, pp. 322-367). Somem-se a isso as a¢des judiciais privadas, de carater
coletivo e disperso em multiplas jurisdi¢des, ja comuns nos Estados Unidos e noticiadas como
crescentes na Europa:’ de fato, o escopo do controle prévio e posterior sobre os programas de
compliance das empresas, a cada vez que um escandalo de corrup¢do vem a publico, assume
um carater multifacetado, em que o papel das autoridades, com ou sem o protagonismo que
pudesse ser desejavel, designa apenas mais uma das for¢as em jogo.

Sean J. Griffith, académico americano, alids, vale-se justamente do caso dos escandalos
de corrupg¢do para trazer uma importante consideracdo sobre o mecanismo de operagdo das
autoridades publicas. Escrevendo sobre o panorama do compliance nos Estados Unidos, ele
coloca em evidéncia como a atuagao do legislador em tais casos costuma ser limitada e, de toda
sorte, logo contrabalanceada, por investidas de lobbying por parte das industrias afetadas; e
que a atuagdo dos prosecutors, conquanto mais discreta e menos generalista, produz impactos
de maior magnitude, em fun¢do da relativa independéncia e do relativo insulamento politico
desses agentes (GRIFFITH, 2016, pp. 2118-2119). Desse exemplo americano, independentemente
da sua aplicabilidade no Brasil, pode-se bem extrair um preceito geral de que os sucessos em
matéria de compliance podem se originar por diferentes métodos, porque heterogéneo é o seu
proprio objeto.

A defesa de um sistema de governanga global, assim, representa a busca de uma
normatividade perdida. Isso porque, ao largo de eventuais prescrigbes do direito estatal
tradicional, as praticas e orientagdes juridicas das empresas, e mesmo a atividade regulatoria
propriamente dita das autoridades, sdo percebidas como separadas por certa incoeréncia e
por movimentos de fuga. Os campos juridicos em que isso pode ser feito sdo varios: em um
sistema de direitos humanos; em um sistema de prote¢do ambiental; em um sistema financeiro
mundial; em sistema esportivo mundial; em um sistema de arbitragem internacional; em um
sistema energético mundial; em um sistema de investimentos estrangeiros etc. Em todos esses
casos, meramente reconhecer que uma regulacdo de qualidade pode influenciar diretamente
as praticas e orientag¢des juridicas das empresas parece ser o primeiro passo para uma tao
desejada aderéncia regulatoria. Atingir semelhante objetivo, contudo, ndo esta ao facil alcance
dos governos e, sem duvida, a doutrina muito tem a construir como forma de auxilio nessa
tarefa.

A perspectivada governanca em matéria de compliance deve se referir, por fim, aalgumas
implicagdes extracorporativas e internacionais. Ambas sinalizam e alimentam o interesse na
criagdo de instrumentos juridicos de aprimoramento regulatorio. A visdo extracorporativa do
compliance convida a um olhar para as pessoas juridicas que, em vez de se centrar unicamente
em seus agentes internos, torna juridicamente relevantes os compromissos que as empresas
devem ter com os seus agentes - ndo exatamente externos, mas - laterais. Dai a meng¢do aos
principios da OCDE especialmente desenvolvidos para empresas listadas no mercado de
capitais, tutelando: (i) o direito dos acionistas; (ii) o tratamento equitativo dos acionistas;
(iii) o papel dos stakeholders na governanga corporativa; (iv) informagdes e transparéncia; (v)
responsabilidades do Conselho (FREMOND; CAPAUL, 2016, p. 6). Desses agentes laterais,
podem-se esperar esforgos e incentivos a que a promoc¢do do compliance seja feita da melhor
maneira possivel. H4, no entanto, repercussdes tipicamente internacionais que alargam ainda
mais o raio da andlise juridica que deve ser feita em matéria de compliance. A vocag¢do global

7 PRICE-fixing. No truck with cartels. The Economist: Londres, o4 Jun. 2016. Disponivel em: http://www.economist.com/news/
business/21699957-expensive-times-companies-accused-collusion-no-truck-cartels. Acesso em: 12 Jun. 2016.
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para o tratamento adequado dos novos desafios regulatérios envolvendo empresas e governos
esbarra, de maneira provocante, na propria barreira que tradicionalmente se imputa ao direito
internacional. A doutrina tem sugerido, ai também, uma reinterpretacdo de categorias. Nas
palavras de Marti Koskenniemi, a posi¢gdo mesma da disciplina do direito internacional, a um
s0 tempo distante e proxima a todos esses problemas socioeconémicos e, afinal, juridicos,
ganha destaque:

O direito internacional aparece frequentemente como a tnica superficie sob a qual a
governan¢a administrativa pode ser desafiada, o inico vocabulario com um horizonte
de transcendéncia - mesmo se, ou talvez precisamente porque aquele horizonte ndo
é facilmente traduzido em outro projeto institucional. Penso, muitas vezes, no direito
internacional como uma espécie de fé secular. Quando Estados poderosos ocupam-se em
guerras imperiais, a globalizagdo desloca comunidades ou companhias transnacionais
causam destrui¢do ao meio ambiente, e onde governos nacionais se mostram corruptos
ou ineficazes, ouve-se comumente um clamor ao direito internacional. Este aparece
aqui menos como regra ou institui¢do, mas como um espac¢o de vocabularios de justica
e bondade, solidariedade, responsabilidade e - fé. (2009, p. 278)

Os aportes da governanca global, aqui, serdo recortados para o campo do compliance
corporativo, o qual, de certa maneira, reflete-se em quase todos exemplos acima citados, mas
que se circunscreve de maneira toda propria no combate a corrup¢do. Assim se passa por
conta da excepcional dimensdo que a aderéncia regulatéria, de onde quer que a norma juridica
esteja vindo, assume em determinadas empresas. Ndo ignorado pelos Estados, o problema
da aderéncia regulatdria tem se destacado de maneira tdo importante que se consolidou em
diversas jurisdi¢des, inclusive no Brasil, o postulado de que as proprias pessoas juridicas sdo
responsdveis por estruturar aparatos internos de prevencdo, apuragdo e responsabilizacdo
de ilicitos cometidos por seus funciondrios e por terceiros com quem tenham determinados
vinculos. Falhando nessa esfera, as empresas se sujeitam a san¢gdes complementares aquelas
impostas pelo descumprimento puro e simples de um determinado comando regulatério, o que
bem explica como o compliance, por si sd, virou um negoécio bilionario de escala mundial; e que,
ndo a toa, perpassa iniciativas do proprio poder publico brasileiro para tentar instrumentalizar
melhor o controle interno.?

2 PROGRAMAS DE INTEGRIDADE

Os programas de integridade ndo sdo novos no setor privado, tendo em vista que
implementados francamente nas corporacdes. Eles visam a prevenir desvios, abusos ou
ilegalidade cometidos pelos agentes que atuam em nome das pessoas juridicas, a fim de ndo
as prejudicar. Entdo, a figura da compliance é uma pratica que impde as pessoas a aderéncia
a lei e as boas praticas, inclusive aquelas dispostas em codigos de ética interna das empresas.
Logo, tais programas de integridade implementam mecanismos indutores ao comply. Nao se
trata de uma ferramenta para fiscaliza¢do, porque sua principal fun¢ao serve a prevengdo. Com
estes mecanismos, facilita-se o controle e procura-se evitar e detectar eventuais desvios que
ocorram ou possam vir a ocorrer. Esse aparato se tornou uma ferramenta essencial no mercado
corporativo, especialmente para aquelas pessoas juridicas sujeitas a controles externos e que,
em sua linha usual de negodcios, desempenham atividades de risco comercial, regulatério e

8 E este, argumentavelmente, o caso da PEC 45/2009, que acrescenta o inciso XXIII ao art. 37 da Constitui¢io Federal, dispondo
sobre as atividades do sistema de controle interno nos seguintes termos: “As atividades do sistema de controle interno da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios a que faz referéncia o art. 74, essenciais ao funcionamento da administragdo publica,
contemplardo em especial as fun¢des de ouvidoria, controladoria, auditoria governamental e correi¢do, e serdo desempenhadas por
orgdos de natureza permanente, e exercidas por servidores organizados em carreiras especificas na forma da lei”.
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comportamental. Logo, os programas de compliance ou programas de integridade possuem
dois objetivos: (a) evitar ao maximo a pratica de atos corruptos no dmbito da pessoa juridica;
(b) caso ainda assim se visualize uma conduta ilicita, o programa ajudard a reduzir as penas
eventualmente aplicadas (HEINEN, 2015, pp. 175-177).

Nédo ignorando este instituto, o artigo 7°, inciso VIII, da Lei n°® 12.846/2013,
percebeu que poderia ofertar uma atenuante, caso as empresas detivessem mecanismos e
procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a denuncia de irregularidades,
bem como a aplicagdo efetiva de cddigos de ética e de conduta no ambito da pessoa juridica
- estabelecidos em regulamento do Poder Executivo federal (artigo 7°, pardgrafo tnico). Veja-
se que a Lei Anticorrupg¢do nao isentou de pena as pessoas juridicas, mas apenas diminuiu
os sancionamentos. Vale notar que Nos Estados Unidos, programas deste matiz devem ser
efetivos e baseados em uma estrutura minima de premissas, que sdo retiradas, por exemplo,
dos Principles of Federal Prosecution of Business Organizations (FCPA). Neste pais ndo se
admite programas figurativos, ou seja, meramente formais, despidos de um substrato. Claro
que tais programas nido devem ser onerosos e burocraticos ao ponto de prejudicar a propria
atividade empresarial. O que merece ser dito é que ndo ha uma estruturagdo pronta a sua
implementacdo, sendo que a experiéncia internacional serd de muita valia aqui. O instituto
em questdo tornou-se tdo importante que as empresas que ndo o implementam perdem
atratividade no mercado, dado que os investidores (stakeholders) contabilizam este tipo de
ferramenta como uma oportunidade ou ndo de investimento seguro, principalmente em
termos de cendrio financeiro. Assim, o compliance tornou-se uma verdadeira exigéncia do
mundo capitalista.

O programa de compliance tem por meta, entdo, prevenir, detectar e corrigir eventuais
praticas ilicitas, contrarias também as normas internas da empresa. Além disso, fomenta
uma orienta¢do de como os colaboradores (funciondrios ou terceiros) devem agir. As politicas
internas, assim estabelecidas, criam uma “cultura de boas préticas”, inserindo um idedrio no
limiar da pessoa juridica. Em outros paises, o mencionado programa pode dar a empresa a
absolvigdo - ndo € o caso da legislacdo brasileira. E, de quebra, fomenta uma qualidade maior
na imagem da empresa perante o mercado e seus acionistas. Assim, muito embora o mercado,
por si mesmo, tenha impulsionado a criagdo deste tipo de ferramenta de controle interno,
a Lei n? 12.846/2013 ndo desmereceu este esforco. Tanto que considerou como sendo uma
atenuante, quando da aplicacdo das sangdes, o que remete a observagdo de a existéncia destes
programas de controle e de auditoria ndo afasta a culpabilidade da empresa, mesmo que a
referida ferramenta seja efetiva. Neste ponto, nota-se que a Lei n® 12.846/2013 se afastou da U.
K. Bribery Act - legislacdo britanica que trata do tema.

Na trilha do que determinou a Lei n® 12.846/2013, a Unido, no seu ambito, positivou
relevante regra sobre o tema no art. 41, caput, do Decreto federal n° 8.420/2015. Aqui ficou
definido que o programa consiste em um “[...] conjunto de mecanismos e procedimentos internos
de integridade, auditoria e incentivo a denuncia de irregularidades e na aplicacdo efetiva de
cddigos de ética e de conduta, politicas e diretrizes com objetivo de detectar e sanar desvios,
fraudes, irregularidades e atos ilicitos praticados contra a administragdo publica, nacional ou
estrangeira”. O paragrafo unico do mesmo dispositivo, ao seu turno, traz uma regra bastante
interessante: impde a constante adaptabilidade de tal instituto, frente as peculiaridades de
cada pessoa juridica e a realidade que se processa. Por exemplo: ele deve ser “...] atualizado de
acordo com as caracteristicas e riscos atuais das atividades de cada pessoa juridica, a qual por
sua vez deve garantir o constante aprimoramento e adapta¢do do referido programa, visando
garantir sua efetividade.”
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Deve ser notado que varias providéncias de cunho estrutural merecem estar presentes,
como a independéncia do o6rgdo responsavel pela drea de compliance, a existéncia de
procedimentos e fluxogramas conhecidos e previamente constituidos, a existéncia de canais
que permitam o recebimento de denuncias. Tais denuncias devem guardar a confidencialidade,
bem como permitir que o delator seja imune a retaliagcdes. Serd, ainda, fundamental a existéncia
de mapeamento dos riscos, assim com que a alta administragdo da empresa se comprometa
com os programas de combate a corrup¢do. A proeminéncia da governang¢a corporativa no
mercado de acdes (bolsa de valores), nos Niveis I e II, ¢ um bom exemplo de exigéncia do
mercado para a ado¢do de um maior nimero de mecanismos de compliance. Complementando
este dispositivo, a Controladoria-Geral da Unido (CGU) editou a Portaria CGU n? 9og/2015, que
estabelece critérios para a avaliagdo dos programas de integridade constituidos pelas empresas.
Tal ato normativo estabelece, entdo, trés critérios para compreender o referido instituto nas
empresas: tamanho, perfil de atuagdo e posicionamento no mercado.

Sendo assim, a Unido definitivamente “tarifou” os itens a serem considerados para
definir os programas de integridade no momento da dosimetria da pena, quando, entdo, pode-
se atenuad-la. Passa-se a considerar se existe ou € aplicado um programa efetivo de compliance
a partir da existéncia dos critérios listados pelo artigo 42 e da portaria mencionada. Contudo,
muitos programas podem ndo deter todos os mecanismos mencionados, até porque se estd a
tratar de sociedades com perfis, portes e padrdes econdmicos bastante dispares. A metodologia
compreendida a partir do benchmark, vale a pena adiantar desde logo, ndo deve ser estdtica
e formal, mas dindmica e substancial. Como sera explorado mais abaixo, um ponto central
dessa postura estard ndo apenas na identificagdo das melhores praticas, como se existisse uma
competicdo entre as empresas, mas, igualmente, na busca pelas melhores analises de riscos, os
quais estdo presentes, em maior ou menor medida, em todos os setores econdmicos. Em suma:
a Administragdo Publica deve conhecer os riscos e deve dar a conhecer tais riscos; e, ao assim
fazer, é 6bvio que as empresas podem prestar relevante contribui¢do.

Ha documentos internacionais que relacionam uma série de requisitos para se
considerar inserido o instituto em foco em uma dada empresa, como o OCDE - Guia de Boas
Prdticas sobre Controles Internos, Etica e Compliance, UNODC - Um Programa de Etica Anti-
Corrupgdo e de Compliance para Empresas® (produzido pela Organizag¢do das Nagées Unidas
- ONU). Outro documento bastante expressivo no tema é A Resource Guide to the FCPA U.S.
Foreign Corrupt Practices Act, produzido pelo Departamento de Justica norte-americano.” Esse
ultimo documento é produto de um trabalho que teve por foco justamente o benchmarking,
tanto que contou com a participacdo efetiva de industrias sediadas nos Estados Unidos.

Em resumo, defende-se a necessidade de que se tenham cddigos de ética interna,
envolvimento da alta administracdo, desvinculagdo da drea de compliance com a area de
gestdo da empresa, treinamento, auditorias e analise de riscos periddicas, meios pelos quais
se possam veicular denuncias, canais de comunicac¢do efetivos, transparéncias nas agdes etc.
Muitos desses itens foram levados em conta pelo art. 42, § 12, do Decreto federal n° 8.420/2015
na avaliacdo dos parametros de que trata este artigo, sobretudo a se considerar o porte e
especificidades da pessoa juridica.”

9 An Anti-Corruption Ethics and Compliance Programme for Business: A Practical Guide (United Nations, Setembro de 2013).
Disponivel em: https://www.unodc.org/documents/corruption/Publications/2013/13-84498_Ebook.pdf.

10 E, claro, existem tantas outras referéncias no tema, ou seja, documentos internacionais, de outras Nag¢des ou de soft law que
definem os elementos que compde um programa de compliance: Asia-Pacific Economic Cooperation - AntiCorruption Code of
Conduct for Business; International Chamber of Commerce - ICC Rules on Combating Corruption; Transparency International-
Business Principles for Countering Bribery; United Nations Global Compact - The Ten Principles; World Bank - Integrity Compliance
Guidelines; World Economic Forum - Partnering Against Corruption - Principles for Countering Bribery.

1 “Por outro lado, devemos destacar que a Lei n® 12.846/20136 omitiu-se em prever a possibilidade de o Poder Publico impor regras
de compliance as pessoas juridicas, até como medidas preventivas no combate a corrup¢do. Enfim, ndo ha pevisdo de que o Poder
Publico possa determinar que certas pessoas juridicas acusadas devam deter certos mecanismos de controle dos atos que possam vir
a se configurar como sendo atos de corrupgao. Exemplificando: imagine que se estivesse a perpetrar determinada investigacdo, diante
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Diante desse contexto, o conceito juridico indeterminado constante no art. 7¢, inciso
VIII, da Lei Anticorrupg¢do perdeu sua abstragdo no momento em que a Administra¢do Publica
federal passou a se autorregular.? Assim, a discricionariedade conferida pela norma foi
bastante reduzida pelo Decreto Federal n® 8.420/2015. A desvantagem desta opgdo infralegal
consiste na perda da flexibilidade, por conta de poder deixar de ver o mérito diante de casos
individuais, a fim de graduar uma maior ou menor complexidade do programa de compliance.
Deve-se insistir: esta op¢do deixa bastante prejudicado o método de trabalho que procura trazer
razoabilidade a luz da experiéncia, muito embora seja certo que o cidaddo ndo fica exposto e
a mercé do Poder Publico, especialmente quando se percebem deficiéncias na motivagdo dos
atos administrativos, o que € suscita a busca por equilibrio entre vantagens e desvantagens de
cada opg¢do (CANE, 2011, p. 141).

O certo é que um dos principais objetivos da referida legislagdo consiste em aumentar
o nivel de cumprimento voluntdrio das obrigagdes, promovendo o emprego adequado de
recursos e instrumentos de controle, por meio de medidas e procedimentos que os agentes
econdmicos previamente se comprometam a implantar. Soa necessario, para tanto, ultrapassar
a abordagem tradicional baseada apenas em modelos padronizados para toda e qualquer
empresa — especialmente quando elas atuam em market share diferentes (OCDE, 2004, pp. 37-
45). Além de técnica valida para os negdcios, tal atitude revela, em seu dmago, um fundamento
filosofico-cientifico geral (CARVALHO, 2015, p. 38) e um norte particular em matéria regulatoria
(ARAGAO, 2013, pp. 28-29).

3 DA REDE DE INTEGRIDADE

Por convic¢do moral, por incentivos econémicos ou por puro peso regulatorio, o fato
é que comeca a se formar - o que, por falta de um melhor nome, poder-se-ia designar - uma
rede de integridade entre as empresas. Essa rede abrange uma cadeia de pessoas juridicas,
em grandes conglomerados econdmicos; clientes e fornecedores de grande e pequeno porte;
terceiros prestadores de servicos em geral; e funcionarios. Todos esses agentes, orbitando o
ecossistema das empresas, passam a se submeter ao escopo de seus esfor¢os de aderéncia
regulatdria.

Um paralelo pode ser tracado entre esse fendmeno e um desdobramento importante
na ordem global, cujos efeitos sobre a drea de compliance mereceriam todo um estudo em
separado: os movimentos de uniformizagdo do direito privado e, como contraponto, de
popularizagdo de aplicacdo do direito estrangeiro por juizes locais, em determinados casos.
Ao resolver disputas mediante a aproximac¢do de ordens normativas, opera-se mentalmente
de forma similar a que leva a adogdo de parametros de condutas semelhantes por agentes
distintos de uma dada cadeia econémica. Por trds dos dois fendmenos busca-se encontrar o
melhor direito e criar para os respectivos agentes, inclusive para os juizes, deveres anexos
aqueles que ordinariamente seriam exigidos por sua condi¢do juridica.”

de mera suspeita de ocorréncia de ilicitudes. Nesta situagdo, poder-se-ia impor as empresas que provassem a origem de patrimonio;
ou determinar o fornecimento irrestrito a dados ou a documentos de sua posse; ou que a sociedade custeasse diligéncias; ou que fosse
franqueada uma auditoria etc. Contudo, a Lei Anticorrup¢do, como se disse, foi omissa neste sentido” (HEINEN, 2015, pp. 183-184).
12 Em linhas gerais, o poder requlamentar é aquele que é estatuido por via geral a autoridades diversas do Parlamento, concentrando,
no chefe do Poder Executivo - precipuamente -, a fun¢do de tomar as medidas necessdrias ao bom funcionamento da a¢do
administrativa (CE, 7 fev. 1936, Jamart, Gr. Ar.). Conferir, ainda: (RIVERO,1983, pp. 69-70), ou consultar a edigdo portuguesa:
(RIVERO, 1981, pp. 77-78).

13 “Com efeito, a ideia de horizontalidade, inerente a rede, faz com que os diversos ordenamentos juridicos possam ser enxergado
como integrantes de uma complexa rede transnacional, exsurgindo o papel dos juizes e demais profissionais do direito ndo apenas
como aplicadores do direito do foro, mas sim como verdadeiros mediadores dessa complexidade cosmopolita.” (VALENTE DOS
REIS, 2016, p. 87) Texto gentilmente cedido pelo Autor.
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No plano puramente corporativo-contratual, isso se materializa na inclusdo de
clausulas anticorrup¢do em contratos comerciais em geral, e no entrecruzamento de praticas
e orientagdes juridicas que as empresas vao exigindo umas das outras, como decorréncia
dos parametros adotados por elas préprias adotados. E comum, a esse respeito, no ambito
de vinculos comerciais, sobretudo aqueles relacionados a empresas multinacionais, que
as empresas parceiras reciprocamente se submetam a programas de integridade umas das
outras. Esse fendmeno ndo exatamente surpreende ao se pensar nos impactos, por vezes
financeiramente severos, de diversas legislagbes anticorrup¢do sobre pessoas juridicas
envolvidas em atos ilicitos, ainda que indiretamente. Em termos normativos, de toda forma, é
interessante especular sobre a extensdo que essa verdadeira fonte obrigacional vai assumir no
cenario juridico, dada a proximidade muito maior que existe entre parceiros comerciais, em
comparagdo com a distancia que separa empresas e reguladores. Medidas concretas no dia-a-
dia das empresas acabam surgindo dessa dinamica, possivelmente mais impactantes na medida
mesma em que ndo se pautam tdo fortemente na desconfianca, como com frequéncia ocorre
na relacdo horizontal com as autoridades. E o caso de sessdes de treinamento de funcionarios;
do compartilhamento e observancia de certa metodologia para o recrutamento de terceiros;
do compartilhamento sobre informacgdes acerca das pessoas que ocupam posi¢des estratégias
na hierarquia etc.

As clausulas anticorrupcdo, relevantemente, ndo apenas preveem a rescisdo contratual,
em caso de comportamento ilicito do parceiro comercial, retirando o substrato econémico
direta ou indiretamente ligado a conduta, como muitas vezes é acoplada a uma clausula de
auditoria. Essa ultima abre a parceira comercial a possibilidade de aprofundar, ainda mais, as
investigagGes sobre condutas passadas, especialmente para o fim de controlar os pagamentos
realizados e detectar eventuais propinas pagas diretamente a agentes governamentais ou a
empresas de fachada, com fins escusos. Sendo levado a cabo, em geral, por auditorias internas
e externas, 0 mecanismo potencializa, de maneira formidavel, a abrangéncia das investigagdes
suscitadas por denudncias de irregularidades. Com isso alarga-se o campo de aplicacdao do
direito imperativo que os governos editam em matéria fiscal e contabil, dentre tantos outros
exemplos. Pratica ja corriqueira em grandes empresas no Brasil, essa solidariedade normativa
que vai se criando no setor privado, se ndo perde de vista os objetivos publicos contemplados
em diplomas regulatérios dos mais variados escopos, em sede governamental, também tem
merecido atencdo de entidades produtoras de soft law: basta ver, a esse respeito, as diferentes
estratégias contratuais e normativas sugeridas pela pela Camara Internacional de Comércio
para enfrentar o problema (ICC, 2012, p. 30).

Logo, verifica-se que o combate a corrupg¢do tem se valido da sede tipica da autonomia
da vontade privada para irradiar efeitos entre as partes e terceiros, em momentos anteriores
e posteriores ao contrato. Uma forma inteligente de atestar a efetividade de iniciativas a
esse respeito, alids, estd em rastrear, em investigacoes, os casos em que a empresa deixou
de estabelecer ou cessou uma parceria comercial por identificar riscos elevados em um
procedimento de due dilligence com terceiros. Mais que chamarem a aten¢do das autoridades
para a caracterizacdo desse risco em outras empresas, dados dessa natureza servem para
comprovar como o risco é tratado pela prépria empresa investigada. Com isso se pode retratar
bem a dimensdo da seriedade do programa, até porque podem existir situagdes excepcionais
em que a empresa necessita manter uma relagdo comercial com terceiro de alto risco: a
excepcionalidade, ai, serd justificada, naturalmente, com a demonstracdo de que medidas de
remedia¢do foram tomadas.

Direito e Desenvolvimento, Jodo Pessoa, v. 11, . 1, p. 193-214, jan./jun. 2020.



BENCHMARKING E GOVERNANCA GLOBAL COMO
PARAMETROS PARA A ANALISE DE PROGRAMAS DE INTEGRIDADE

Acordos de vontade dessa natureza, alids, podem e soem incluir o préprio poder
publico, em seus contratos." Depois de introduzida em muitos contratos por for¢a da aplicacdo
de diretrizes do Banco Mundial em casos de financiamentos internacionais — fen6meno que,
por si sd, retrata uma vertente direta da governanca global, permeando o direito interno - a
utilizacdo da clausula tem sido positivada por entes relevantes no cendrio nacional e ja pode
ser divisada como uma tendéncia.”

Semelhante movimento de atuagdo no ambito desta rede denota uma inspiragdo de
corre¢do entre as empresas que poderia preocupar, se acaso fosse fugaz. A doutrina, todavia,
tem demonstrado uma vocac¢do de perenidade em tal postura, justamente porque, para além de
um incentivo moral, ao promoverem iniciativas de compliance as empresas também atendem
a uma demanda econémica por eficiéncia. Robert C. Bird e Stephen Kim Park, professores na
Universidade de Connecticut, nos Estados Unidos, sustentaram em trabalho recente como o
compliance corporativo pode se tornar uma vantagem competitiva para as empresas (2017, p.
1). Os achados contidos nesse estudo assentam-se na premissa de que a aderéncia regulatoria
ndo é um ato bindrio, de carater “tudo ou nada”, mas, sim, um mecanismo dinimico e
responsivo a opgdes constantes das empresas. Justamente por isso, apontam os académicos, é
possivel a constru¢do de um modelo explicativo para o comportamento das empresas e para o
dimensionamento dos patamares de risco e de retorno que as mesmas devem buscar atender.
Nessa equacdo podem entrar “penalidades formais, impactos reputacionais nos consumidores,
custos em relacdo ao moral da organizagdo, relacionamento com os reguladores e percepg¢do
da sociedade” (2017, p. 14).

No ambito desta rede de compliance, as empresas tém desempenhado um papel cada
vez mais ousado de prote¢do da ordem juridica e da lisura na gestdo da coisa publica, em

espacos a um so6 tempo Obvios, mas previamente considerados inviolaveis por entes privados.
14 Ceard. EXTRATO DEADITIVO AO CONTRATO N2 012/CIDADES/2009(...) VIIT- OBJETO: DA CLAUSULA ANTICORRUPCAO
E ANTIFRAUDE: A Clausula 1.9 do presente Contrato passara a ter a seguinte redac¢io: 1.9. FRAUDE E CORRUPCAO 1.9.1
Os licitantes devem observar e o contratado deve observar e fazer observar, por seus fornecedores e subcontratados, se admitida
subcontrata¢do, o mais alto padrdo de ética durante todo o processo de licitagdo, de contrata¢do e de execugdo do objeto
contratual. 1.9.1.1 Para os propdsitos desta cldusula, devem ser evitadas e inibidas as seguintes préticas: (i) “pratica corrupta”:
oferecer, dar, receber ou solicitar, direta ou indiretamente, qualquer vantagem com o objetivo de influenciar a a¢do de servido
publico no processo de licitagdo ou na execug¢do do contrato; (ii) “prética fraudulenta” a falsificagdo ou omissio dos fatos, com o
objetivo de influenciar o processo de licitagdo ou de execu¢do do contrato; (iii) “pratica conluiada” esquematizar ou estabelecer
um acordo entre dois ou mais licitantes, com ou sem o conhecimento de representantes ou prepostos do érgdo licitador, visando
estabelecer pregos em niveis artificiais e nio-competitivos; (iv) “pratica coercitiva”: causar dano ou ameacar causar dano, direta
ou indiretamente, as pessoas ou sua propriedade, visando influenciar sua participagdo em um processo licitatdrio ou afetar a
execucdo do contrato. 1.9.2 Considerando os propositos das cldusulas 1.9.1 e 1.9.1.1. deste Edital, o licitante vencedor, como condi¢do
para a contratacdo, deverd concordar e autorizar que, na hipotese de o contrato vir a ser financiado, em parte ou integralmente,
por organismo financeiro multilateral, mediante aditamento ou reembolso, permitird que o organismo financeiro e/ou pessoas
por ele formalmente indicadas possam inspecionar o local de execug¢do do contrato. 1.9.3 Na hipdtese de financiamento, parcial
ou integral, por organismo financeiro multilateral, mediante aditamento ou reembolso, considera-se também como pratica
atentatoria ao mais alto padrdo de ética: 1.9.3.1 “prética obstrutiva”(a) destruir, falsificar, alterar ou ocultar provas em inspe¢des
ou fazer declaragdes falsas aos representantes do organismo financeiro multilateral, com o objetivo de impedir materialmente
a apuragdo de alegagdes de pratica prevista na clausula 3.1.1 deste Edital; (b) atos cuja intengdo seja impedir materialmente o
exercicio do direito de o organismo financeiro multilateral promover inspe¢do. 1.9.4 O organismo financeiro multilateral podera
cancelar a parcela do empréstimo relativa ao contrato se, a qualquer momento, comprovar a pratica corrupta, fraudulenta,
conluiada ou coercitiva por parte dos representantes do contratante/mutudrio ou do contratado, no decorrer da licitagdo ou da
execucdo do contrato, sem que o contratante/ mutudrio tenha adotado as medidas necessdrias e apropriadas, satisfatdrias ao
organismo financeiro multilateral, para a corre¢do dos desvios. 1.9.5 O contratante, garantida a prévia defesa, aplicard as san¢Ges
administrativas pertinentes, previstas na Lei n° 8.666 de 21 de junho de 1993, se comprovar o envolvimento de representantes da
empresa ou da pessoa fisica contratada em praticas corruptas, fraudulentas, conluiadas ou coercitivas, no decorrer da licitagdo
ou na execugdo do contrato financiado por organismo financeiro multilateral, sem prejuizo das demais medidas administrativas,
criminais e civeis;

15 Sdo Paulo. Decreto 56.633, de 23 de Novembro de 2015. “Art. 12 O artigo 32 do Decreto n® 44.279, de 24 de dezembro de 2003, passa
a vigorar acrescido do § 1°-A, com a seguinte redagdo: “Art. 3¢ (...)

§ 1°-A Os contratos administrativos deverdo conter a seguinte clausula anticorrupgdo: ‘Para a execug¢do deste contrato, nenhuma
das partes poderd oferecer, dar ou se comprometer a dar a quem quer que seja, ou aceitar ou se comprometer a aceitar de quem
quer que seja, tanto por conta prépria quanto por intermédio de outrem, qualquer pagamento, doagdo, compensagao, vantagens
financeiras ou ndo financeiras ou beneficios de qualquer espécie que constituam prética ilegal ou de corrupgdo, seja de forma
direta ou indireta quanto ao objeto deste contrato, ou de outra forma a ele ndo relacionada, devendo garantir, ainda, que seus
prepostos e colaboradores ajam da mesma forma”.
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Isso se verifica, por exemplo, na pratica tornada comum de andlise de contratos de parceiros
comerciais com entidades governamentais, para verificagdo das respectivas margens, e para
a investigagdo sobre eventual pagamento de propina a agentes publicos que possa estar
diluido na remuneragdo da empresa. Esta forma de controle reverso da principiologia das
licitagoes publicas - em que a andlise do prego adequado é feita desde fora - ndo tem a forga de
anular, por si s6, atos administrativos considerados ilicitos. Ela exerce, todavia, uma pressdo
significativa para que contratos publicos, em geral, sejam regulares, dando as empresas
condig¢bes de atuarem relevantemente como denunciantes de ilicitudes detectadas. Mais até:
ela ajuda a retirar oportunidades de negdcios de empresas envolvidas em contratos suspeitos,
desempenhando um papel que a ordem estatal tem dificuldades de se desincumbir, seja pela
percepgdo viciada sobre o que constitui um contrato suspeito, seja porque o art. 19 da Lei
Anticorrupgdo pressupde um procedimento judicial um tanto burocratico.

No modelo de rede de compliance aqui proposto, opera-se uma espécie de dilema do
prisioneiro inverso: aqui as partes ndo competem por ganho econémico direto, mas por uma
expansdo de praticas integras, sobretudo de natureza preventiva. O modelo regulatorio sera
tdo mais eficiente quanto maiores incentivos as empresas tiverem para se engajarem nessa
rede; e o que se pode dizer é que, por conta da responsabilizagdo objetiva prevista na Lei
Anticorrupgdo, os primeiros resultados do incremento dessa forma de fazer negdcios - a forma
que vela para que os parceiros comerciais também fagam a coisa certa - estd ganhando corpo
no pais.’

Apenas um estudo empirico demonstraria se os custos das empresas, para atuarem em
rede, sdo aumentados ou diminuidos. Pode-se especular que, no longo prazo, eles podem ser
diminuidos pelo fendémeno da uberizagdo do compliance — a adogdo em larga escala de praticas
de compartilhamento econémico, o que poderia ter um efeito direto na redugdo de custos, por
padronizagdo de técnicas e ferramentas de identificagdo e tratamento de situagdes de risco.
A tendéncia seria no sentido de que essa forma de atuar implicaria, igualmente, a redugdo
do proprio objeto a ser controlado, isto é, a diminui¢do de atos ilicitos, em geral. Ainda que
significativa, a necessidade de investimento para iniciar e executar diversas tarefas, como, por
exemplo, o registro independente de fornecedores, a contratagdo de auditorias externas etc,
poderia ser compensada por essa dupla ordem de ganhos mencionada, o que revela o interesse
da constru¢do de um modelo teorico.

4 DESAFIOS INTERPRETATIVOS NO BRASIL

Enquadrado o tema no marco da governanca global e no da rede de compliance que vai
se formando no setor privado, é interessante cotejar a visdo flexivel que decorre desses vetores
com os postulados mais tradicionais que caracterizam, ainda em grande medida, o direito
publico brasileiro. O enfrentamento tedrico do assunto ndo poderia ser feito sem a adverténcia
de que alguns avancos praticos ja tém sido observados no pais. E o caso, por exemplo, do Pro-
Etica, capitaneado pela Controladoria-Geral da Unido.

O Pro-Etica resulta da conjugagio de esforcos entre os setores publico e privado para
promover no pais um ambiente corporativo mais integro, ético e transparente. A
iniciativa consiste em fomentar a adogdo voluntéria de medidas de integridade pelas
empresas, por meio do reconhecimento publico daquelas que, independente do porte

16 No meio académico, vale observar, o otimismo sobre o tema ndo ¢ generalizado. Ainda em 2003, por exemplo, Cristine Parker
apresentou criticas sobre como a andlise de programas de compliance, feita por empresas terceirizadas de auditoria, retirava da arena
publica boa parte da discussdo sobre a aderéncia regulatdria (PARKER, 2003, pp. 221-244).
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e do ramo de atua¢do, mostram-se verdadeiramente comprometidas com a prevenc¢do
e o combate a corrupg¢do e outros tipos de fraudes.

A cada ano serd realizado um evento para andncio da lista anual e entrega da marca Pro-
Etica para as empresas. Também serio valorizadas e divulgadas as melhores préticas de
integridade apresentadas no ano, para ampliar a publicidade em torno das empresas
habilitadas.”

A descrigdo da iniciativa revela que, se ndo a analise comparativa dos programas para
fins de multas, pelo menos o compéndio de programas, para fins de reconhecimento publico
e estatal, ja estd sendo feito no pais, pelo governo central. Associada a tal férmula, é de todo
vidvel e desejavel que a Administracdo elabore e divulgue documentos de diretrizes que
guiem, em carater de soft law, a tomada de decisGes sobre programas de compliance no Brasil.
E o que tem feito, por exemplo, o CADE,® em uma iniciativa que s6 pode se enriquecer se a
entidade proceder, na maior medida possivel, a andlise comparativa de diversos programas.
Isso pode ocorrer mediante a criagdo de um banco de dados, em termos praticos, e, sob uma
visdo mais normativa, de pareceres normativos que reflitam, ao menos indiretamente, os riscos
identificados pelo proprio poder publico, nas respectivas areas de atuagdo; e que possam ser
conhecidos pelas empresas que desejarem instaurar as melhores prdticas em seus programas.

Os principais principios constitucionais de baliza da atuacdo do poder publico
brasileiro, contudo, representam certo obstaculo nessa empreitada, para ndo falar de outras
circunstdncias, igualmente dificeis de equacionar, que precisardo ser discutidas em outro
trabalho, como é o caso da dispersdo estrutural ocasionada pela divisdo de competéncias na
Federa¢do. Como exercicio reflexivo-argumentativo, seja dado passa-los em revista.

Principio da Legalidade. Diversos comandos normativos ja existem determinando o agir
da Administracdo, deles se tirando uma nogdo geral de que a Administracdo é dado fazer
somente o que estd expressamente determinado em Lei. Mantida tal premissa, é inegavel que
o dever de avaliar o programa de integridade estd na lei. Por sua vez, é também um comando
normativo o de que a Administragdo deve sopesar diversos critérios, reconhecendo que a
estrutura essencial do programa, nos termos do art. 41 do Decreto 8.420, de 18 de marco de
2015, pressupde um “conjunto de mecanismos e procedimentos internos”, arquitetados ndo
para satisfazer uma mera solenidade formal, mas para “detectar e sanar’ acontecimentos
reprovaveis a luz da ordem juridica.

Pois bem. Se o direito positivo brasileiro ja contempla, no art. 41, paragrafo tinico, do
Decreto, uma norma obrigando a que o programa de integridade se volte para “os riscos atuais
da empresa”, mas com olhos para o seu “constante aprimoramento e adaptagdo”, parece logico
se concluir que, tanto na construgdo do que sejam os riscos inerentes a empresa, COmo na
adogdo das medidas cabiveis para a preveng¢do e o combate aos ilicitos associados a tais risco,
é dever legal da Administragdo o conhecimento tedrico e pratico das questdes relacionadas a
empresa especificamente investigada, mas também daquelas que se igualam e desigualam a
ela.

O legislador claramente quis determinar que as circunstancias da empresa sao
relevantes para a determinacdo da adequagdo do seu programa. Entende-se que, nesse
particular, ao dever explicito da empresa e da Administracdo de conhecerem os riscos e a
adequacgdo daquilo que foi feito para remedia-los, corresponde um dever implicito de alargar,

17 Brasil. Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controle. Disponivel em: http://www.cgu.gov.br/assuntos/etica-e-integridade/
empresa-pro-etica. Acesso: o1 Jun. 2016.

18 Brasil. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Guia Programas de Compliance. Orienta¢des sobre estrutura¢do e
beneficios da adogdo de programas de compliance concorrencial. Disponivel em: http://www.cade.gov.br/acesso-a-informacao/
publicacoes-institucionais/guias_do_Cade/guia-compliance-versao-oficial.pdf. Acesso em: 16 Jun. 2016.
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tanto quanto possivel, o conhecimento sobre questdes afetas que estejam em operagdo de
outras empresas — sobretudo as boas prdticas por elas adotadas na identificacdo dos riscos e
na elaborac¢do dos instrumentos de compliance. Nao se desconhece que uma proposigdo é a de
que o porte e as especificidades da empresa, listadas nos incisos do art. 42, do Decreto, sdo
relevantes no procedimento de “avaliagdo dos parametros”; e que situacdo diversa é a de que a
administragdo estaria autorizada, ou mesmo obrigada, a analisar os programas de integridade
de outras empresas, de mesmo porte e especificidades, e cotejando-o com o programa de uma
determinada empresa, considerar que esse deixou a desejar e foi, portanto, insatisfatorio. Tal
operagdo seria apenas natural, se prestigiada a finalidade publica maior de que o combate a
corrupc¢do deve ser intransigente, mas também perspicaz. Mas, a se levarem em condigdes
outros principios da Administra¢do, algumas ressalvas podem ser colocadas.

Principio da moralidade.” Iniciativas de promoc¢do da integridade podem facilmente
ser alinhadas a observancia do principio da moralidade, se pensadas apenas desde um ponto
de vista abstrato. Pormenorizando tais iniciativas é que se pode fazer um teste de interesse
pratico quanto ao atendimento dos comandos positivos e negativos que podem ser extraidos
do principio da moralidade; e, sem duvida, esse teste coloca algumas dificuldades, quando
se pensa na proposta de tornar mais corriqueira a andlise comparativa dos programas de
compliance. Entdo, compreende-se como fundamental que o setor publico encarte a “ética
da sustentabilidade” a compor um controle em rede, imiscuindo moral e direito, bem como
agentes publicos e privados. Deixa-se de lado o culto a personalidade, ao pessoal, muitas vezes
visto na publicidade estatal. Esse tipo de ética de combate a corrup¢do deve ser feito de forma
sistémica, até porque ha uma correlagdo entre a boa governanga e baixa corrup¢do,* e um
interesse simultaneamente publico e privado em seu alcance.

Principio da impessoalidade. Vista sob o angulo da impessoalidade, qualquer aplicagdo
da lei deveria ser feita sem considerar o individuo ou a empresa destinatdria, mas, sim, o status
juridico ostentado por eles, em tese replicavel para qualquer outro que se encontre em situagio
semelhante. Semelhante garantia serve de prote¢do a boa-fé, ndo s6 sob a dtica daqueles que
transgrediram preceitos obrigatorios e encontraram o beneplacito da Administragdo por
vinculos pessoais, mas sob a dtica daqueles que, de fato, cumpriram os comandos pertinentes;
e que se veem perseguidos pelos ocupantes de posi¢des dentro da Administra¢do por motivos
espurios, ligados a pessoa, e ndo ao seu status juridico. Dai a importancia de a Administragdo
objetivar, na medida do possivel, as licoes aprendidas pela metodologia do benchmarking,
construindo as bases para que a analise dos programas de compliance, ao tempo em que leve
em consideracdo as peculiaridades de cada empresa, possa ir, aos poucos, incorporando as
boas praticas que apenas algumas delas venham a adotar espontaneamente.

Um exemplo embrionério ¢ o do funcionamento do Pré-Etica.” Dotado de um Comité

Gestor formado por representantes da CGU, do Instituto Ethos e de entidades e institui¢oes

19 Coube a Maurice Hauriou (1921) o tratamento pioneiro da matéria. Ao analisar o caso Gommel, julgado pelo Conselho de Estado
francés, acaba concluindo que a moralidade é um instituto apartado da legalidade. Apesar disso, o autor francés, nas primeiras
edi¢des de seu livro, ndo trouxe um conceito de moralidade administrativa, porque apenas abordou o tema sem preencher o contetido
do instituto em pauta. Em resumo, entendia que, tanto o recurso por détournement de pouvoir, como aquele que visava a corrigir
a violation de la loi tinham por meta a manuteng¢do de uma a¢do administrativa regular. Mas, para o autor, ambas as impugnag¢des
tinham bases dogmaticas diversas. Néo se tarda para perceber que o pensamento de Maurice Hauriou era, na verdade, circular.
Marcel Waline (1963, p. 489), ainda no comego do século XX, criticou com muita propriedade a tese exposta pelo primeiro autor,
afirmando que a disciplina da ética publica advém de uma disciplina inserida no interior da Administragdo Publica. Ela advém de
violagdes as premissas regulamentares, o que, de certo, viola a propria legalidade. Alids, para este doutrinador, o desvio de poder
busca fundamento no espirito da lei. Violar este padrdo seria violar a propria lei. Entdo, afirma que o conceito de Hauriou ndo
conseguiu distanciar-se de uma “ética da legalidade” que, no final, era a prépria legalidade em si. Notou, enfim, que o desvio de
poder é uma variagao da ilegalidade. Entdo, entende-se que a tese exposta por Hauriou aproxima amitde os conceitos de finalidade e
de moralidade, tornando-os quase que sindnimos, uma vez que esta é quase que um resumo das finalidades perseguidas pelo Poder
Publico. A moralidade, entdo, ndo passaria do espectro teleoldgico que compde os entes publicos.

20 Por exemplo: o direito sueco ndo faz mais diferenga entre a corrupgdo publica e privada desde 1970.

21 O regulamento do Pré-Etica encontra-se disponivel em: http://www.cgu.gov.br/assuntos/etica-e-integridade/empresa-pro-etica/
arquivos/documentos-e-manuais/novo-regulamento-empresa-pro-etica. Acesso: 27 Jun. 2016.
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convidadas dos setores publico e privado, o Pré-Etica traz alguns requisitos documentais
objetivos de admissibilidade;** e visa a identificar aspectos especificos do funcionamento
do programa, abarcando o comprometimento da alta dire¢do e compromisso com a ética; as
politicas e procedimentos internos; a comunica¢do e os treinamentos; os canais de denuncias
e remediagdo; a andlise de risco e monitoramento; a transparéncia e responsabilidade
no financiamento politico e social.»> Em cardter voluntdrio e desvinculado de qualquer
procedimento sancionador, a Administracdo examina alguns aspectos do programa. A situagao
fatica, em verdade, é a de que varios programas sdo avaliados e, inevitavelmente, aspectos
positivos e negativos detectados podem ser cotejados pela Administracdo. Com base em tais
elementos tornam-se publicas, anualmente, “as melhores praticas de integridade (...) com o
objetivo de reconhecer, destacar e divulgar as empresas responsaveis por aquelas praticas e
incentivar a ado¢do dessas boas praticas por outras empresas”.>*

E interessante destacar, retomando a ideia de como tal iniciativa representa, em certa
medida, a superagdo do principio da impessoalidade, que o critério utilizado para identificar
tais praticas abarca a inovagdo e a consisténcia da medida de integridade.”s De fato, apenas
com essa perspectiva comparativa se poderia mesmo conceber quais medidas possuem carater
inovador; e somente com esse sopesamento, a consisténcia da medida poderia ser examinada,
em sua potencial aplicabilidade para outras empresas.

Principio da publicidade. Sdo varias as condicionantes impostas por esse principio
a qualquer agir da Administragdo. Ao contrario de um procedimento administrativo de
responsabilizacdo, em que apenas o programa da empresa investigada serd analisado - e
em que o principio ird impor a Administragdo unicamente o dever de tornar publico alguns
elementos do procedimento —, uma versdo alargada do escopo de andlise dos programas deve
ser cuidadosamente examinada, no que afetado pela publicidade. Seriam diversas as razdes
para se dar amplo conhecimento a quaisquer atos administrativos praticados em matéria de
compliance, mas o fato é que, muitas vezes, questdes ligadas ao sigilo das informagées das
empresas reclamariam certas limitacdes. O principio da publicidade, ao pressupor uma
quase automatica divulgagdo de informagdes por parte do poder publico, operaria como um
desincentivo a que algumas empresas compartilhassem suas boas praticas; e, ao mesmo tempo,
agiria como um dos maiores catalizadores dos efeitos positivos do benchmarking aqui proposto,
a saber, a circulagdo mesma das boas praticas. O ja exposto modelo da rede de integridade,
em alguma medida, poderia atenuar os aspectos negativos desses efeitos, mas o certo é que
o principio da publicidade, por si so, é problemético o suficiente para merecer estudos em
separado.

Admitida a possibilidade de utilizacdo da metodologia aqui proposta, naturalmente
poOe-se a pergunta sobre quais critérios vdo ser usados para se definirem os casos em que o
exame multiplo sera feito. Como definir as empresas? Uma vez que o programa tenha sido
analisado, também seria afeta a publicidade a eventual divulga¢do do risco que afeta a(s)

22 Art. 82 A Secretaria-Executiva do Comité Gestor apenas analisara as informagdes e os documentos encaminhados pelas empresas
que cumprirem os seguintes requisitos no ato da inscri¢do: I - ndo constar do Cadastro de Empresas Inidoneas e Suspensas - CEIS,
do Cadastro Nacional de Empresas Punidas - CNEP ou do Cadastro de Entidades Privadas Sem Fins Lucrativos Impedidas - CEPIM;
II - preencher o campo de resposta de todas as perguntas do questiondrio de avalia¢do e apresentar documentos comprobatdrios; I11
- possuir Codigo de Etica ou documento equivalente; IV — submeter o questionério de avaliagio no prazo estipulado; V - apresentar
as certiddes que comprovem a regularidade fiscal no ambito federal e trabalhista, quais sejam: a) Certiddo de Regularidade Fiscal
emitida pela Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB) e pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN); b) Certificado de
Regularidade do FGTS- CRF; e c) Certiddo de Débitos Trabalhistas, para comprovar a inexisténcia de débitos inadimplidos perante
a Justica do Trabalho. VI - comprovar ser signataria do Pacto Empresarial pela Integridade e contra a Corrupg¢do, promovido pelo
Instituto Ethos de Empresas e Responsabilidade Social, a Patri Rela¢des Governamentais & Politicas Puablicas, o Programa das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento (Pnud), o Escritorio das Na¢des Unidas contra Drogas e Crime (UNODC) e o Comité Brasileiro do
Pacto Global.

23 Art. 92 do Regulamento.

24 Art. 16 do Regulamento.

25 Art. 16, paragrafo 22, do Regulamento.
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empresa(s) paradigma(s); e, com muito mais razdo, a divulgagdo das opgdes comerciais que as
tal(is) empresa(s) tenha(m) feito para lidar com ditos riscos?

Pode-se novamente olhar para o Pré-Etica como uma iniciativa relevante no assunto. Se
o lado negativo da corrupg¢ao pode ter uma publicidade for¢ada, com a inser¢do de empresas em
cadastros publicos de idoneidade, o lado positivo permanece dotado de um carater voluntario:
apenas as empresas que quiseram participar do Pré-Etica teriam os seus dados analisados para
a elaboragdo da “lista de honra”. A contrapartida disso, mais do que levar ao conhecimento
do poder publico os dados formais do programa, envolveria também descrever - se bem que,
com alguma dose de discrigdo - a substancia do programa, isto é, o conjunto de boas praticas.
Dar-se-ia, aqui, um movimento pendular de observancia e de distanciamento da publicidade,
conforme a empresa expressamente autorizasse, ou ndo, o detalhamento e divulgacdo de suas
agdes especificas em matéria de compliance. Contudo, formado um arcabougo de informacdes,
com os dados e fatos levados a conhecimento do poder publico por empresas identificadas
e identificaveis, a Administracdo poderia extrair os mais relevantes aspectos conceituais e
passar a lhes dar uma destinag¢do publica, ainda que os respectivos nomes das empresas fossem
omitidos. Uma forma de viabilizar semelhante estrutura, por exemplo, seria a manutenc¢do de
acesso restrito a determinados bancos de dados internos, acompanhada, porém, da elaboragdo e
divulgacdo de diretrizes e comentdrios a casos concretos sem referéncia nominal as respectivas
empresas.

Principio da eficiéncia. Do ponto de vista da eficiéncia, talvez ndo se poderia imaginar
que seja exatamente eficiente a analise prévia de mais de um programa de integridade, para o
fim de mais adequadamente avaliar um tnico programa que esteja em questdo. Ndo haveria,
ai, eficiéncia, em todo caso, se se considerar que o mesmo resultado (avaliagio do programa
da empresa X) poderia ser alcangando com menor esfor¢o (uma vez que ndo haveria também
a avaliacdo dos programas das empresas Y e Z, atuantes no mesmo setor que X). Essa linha
de raciocinio nio responde, porém, a proposta mais ampla que aqui tem sido defendida, e
que se reflete, por exemplo, na estrutura montada para o funcionamento do Pro-Etica.
No mais, mesmo que se reduzisse o benchmarking a casos individuais, sem jamais cogitar
de um corpo administrativo todo ele voltado para uma analise em bloco dos programas de
compliance, a questdo, do ponto de vista da eficiéncia, seria saber se uma avalia¢do feita nessas
condi¢des (com menor esforgo) teria a mesma qualidade; e se, progressivamente, a andlise de
diversos programas ndo poderia ir se incorporando ao acervo de conhecimento adquirido da
Administragdo, de forma organizada, a ponto de configurar um verdadeiro sistema de andlise
comparado.

Existem elementos empiricos nessa investigacdo que ndo podem ser investigados
abstratamente. Os recursos materiais e humanos a disposicio da Administracdo para
implementar tal andlise, seja ela comparativa ou individual, evidentemente influenciam a
qualidade do servigo e podem justificar a escolha de formas de trabalho que se valham, ou ndo,
do benchmarking. Em se tratando de um fendmeno recente no ordenamento brasileiro, a visdo
comparatista poderia render frutos, no longo prazo, mesmo que a estrutura administrativa
ainda ndo permita a sua imediata e larga utilizagdo. Se se construir a memdria técnica sobre o
tema de maneira arraigada a metodologia do benchmarking, o futuro que se desenhara a partir
de entdo contard com um conjunto mais qualificado de informagoes, o que se coaduna com
diversos outros postulados modernos do direito administrativo, como a andlise de impacto
regulatorio.

No entanto, parece haver claras margens no ordenamento juridico para se aumentar
a exposicdo da Administracdo aos programas de compliance das empresas, mesmo que
fora do ambiente de um procedimento administrativo de responsabilizagdo, voltado para a
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apuracdo de uma ilicitude concreta, ou de uma iniciativa como o Pré-Etica. Com maior ou
menor necessidade de edigdo de novos instrumentos legais, pode-se pensar na inser¢do
da existéncia de um programa de compliance de qualidade como critério de pontuagdo em
licitagbes publicas; como requisito para a obtengdo de beneficios fiscais, regimes tributarios
especiais ou financiamentos publicos; como parte da demonstragdo de habilitacdo técnica
em licenciamentos ambientais etc. A lista seria extensa e, em verdade, poderia colocar em
um novo patamar boa parte das relagdes juridicas travadas com a Administracdo, sem que
necessariamente se criassem novos encargos para empresas e exigindo da Administragdo,
mais do que qualquer outra coisa, somente uma mudanga de cultura.

CONCLUSOES

O combate a corrupg¢do deve ser implementado a partir de um oficio criativo. Assim
o impde a natureza mesma das praticas que se quer evitar com a montagem de programas de
integridade: feitas as escuras, encobertas, com propositos distintos daqueles que sdo divulgados,
e valendo-se da probabilidade de que aqueles que eventualmente descobrirem o malfeito terdo
uma visdo apenas parcial do esquema. Vale lembrar, aqui, o insight do Padre Brown, famoso
personagem das historias de detetive do escritor inglés, Gilbert Keith Chesterton, e transcrito
na epigrafe deste escrito. Naquela passagem, o Padre Brown elucida como foi possivel deduzir
os passos de um criminoso ao literalmente ouvir... os passos do criminoso. (CHESTERTON,
2005, p. 86). Os programas de integridade tém esse qué de busca por pistas indiretas e por vezes
inusitadamente diretas. Isso decerto influencia a propria ldgica com a qual a Administragdo ird
avaliar tais programas - uma tarefa fadada ao insucesso se feita com amarras a formalidades
burocraticas e acometida por um estrabismo que superdimensiona o que esta nos autos
apenas para ignorar o que esta ao seu redor. De modo que o presente estudo procurou testar
essas premissas especificamente quanto a andlise de programas de integridade, segundo os
parametros do art. 42 do Decreto 8.020/15, com a incorporagdo de um exame sobre as melhores
praticas adotadas por outras empresas.

O marco teorico da governanga global, que, no fundo, traduz-se como um esforco
contra as variadas formas de corrupg¢ao e imposturas regulatérias, da fundamento a proposta
aqui defendida. A governanca global pode ser entendida como um conjunto de praticas e
orienta¢des juridicas diretamente afetando empresas e governos de todo o mundo na busca
pela construgdo de uma ordem normativa adequada: uma ordem criativa, fluida, colaborativa e
persuasiva. Os programas de compliance, pela posi¢do independente que devem desempenhar
no funcionamento das empresas, podem ser modelados a tal finalidade; eles cumprem o papel
de instrumentalizar a governanca, potencializando os efeitos da regulacdo estatal e de outras
fontes juridicas que cada vez mais ganham espago como mecanismos para promover o jeito
certo de se fazer negdcios.

A observacdo sobre o alcance de tais programas permite entrever a formag¢do de umarede
de compliance: uma série de praticas e iniciativas adotadas pelas empresas como subprodutos
da regulacdo em geral, mas que se materializam em carater mais ou menos espontaneo, de
interferéncia negocial preventiva em relacdo a outras empresas percebidas como apresentando
riscos de corrup¢do ou de descumprimento de comandos regulatorios. Essa engenhosa rede
de compliance é uma das bases de sustentagdo para uma postura dir-se-ia mais vanguardista
também por parte da Administracdo Publica: uma postura de encarar a regulagdo como um
mecanismo dindmico e constantemente responsivo a op¢des das empresas, e, portanto, uma
postura de encarar os programas de compliance como algo que pode ser aprimorado com base
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em experiéncias positivas e negativas que as proprias empresas tenham vivenciado no dia-a-
dia de seus negocios.

No Brasil, tal vanguardismo pode superar as limitagdes que, em uma primeira analise,
poderia se imaginar como sendo impostas a Administracio Publica pelos tradicionais
principios da legalidade, da moralidade, da impessoalidade, da publicidade e da eficiéncia.
Para se chegar ao resultado aqui defendido, esses principios, na verdade, precisam ser apenas
bem compreendidos. Quando busca conhecer, nos programas de compliance de mais de uma
empresa, quais sdo as melhores técnicas e praticas na identificagdo e tratamento dos riscos de
corrupgao ou de descumprimento regulatdrio, a Administragdo Publica, naturalmente, estd
prestigiando os principios constitucionais desde um nivel amplo - desde o nivel pelo qual
as regras juridicas devem ser cumpridas, da melhor maneira possivel, por todos individuos e
empresas; e devem se fazer cumprir, da melhor maneira possivel, pelas autoridades reguladoras,
especialmente aquelas encarregadas de fiscalizar os mecanismos de compliance.

Isso ndo significa que a metodologia do benchmarking para a analise comparativa
de programas de compliance esteja imune a problemas. Quase um mandamento de gestdo
no setor privado, o benchmarking se conciliaria mesmo com os principios constitucionais
de balizamento da Administragdo? A dedugdo é tormentosa. Aplicar a lei de maneira igual
a todos significa, mesmo quando se estabelecem critérios distintivos para individuos em
situagbes desiguais, encontrar na propria lei os postulados que devem ser seguidos por aqueles
que se encontrarem em situac¢des faticas ou juridicas semelhantes. Dai que ndo seria valido
percorrer o caminho inverso, para, antes de aplicar o postulado normativo, determinando o
seu significado, examinar a situacdo geral dos destinatdrios, verificar em qual medida eles
estdo adaptados ao comando normativo e, mais até, escolher qual deles melhor atendeu ao
preceito para entdo impor aos demais uma conduta igualmente exemplar, exigindo mais de
que ja simplesmente houvera cumprido os parametros da lei, ou exigindo menos, simplesmente
porque a coletividade relevante ndo estd conseguindo mesmo alcanc¢ar o pardmetro desejado
pelo legislador. Essa flexibilidade seria estranha ao direito publico, mas, em muitas ocasides,
¢ exatamente a partir dessa conduta de espontanea colaboragdo que muitos programas de
integridade surgiram e estdo surgindo nas empresas brasileiras. Para uma Administra¢do que
por anos ignorou por completo essa questdo, existem bases tedricas, pois, para se aproveitar das
licdes positivas e negativas assim aprendidas, desenhando, no futuro, um regime regulatério
que expressamente contemple a distingdo da qualidade dos programas de compliance como
um dado objetivo a ser levado em consideragdo em diversos tépicos do direito administrativo,
como, por exemplo, os contratos administrativos.

Assim, para que se estabeleca uma “governang¢a multilateral” em termos de programas
de integridade, faz-se necessdrio um aprofundamento dos mecanismos legais, institucionais
e culturais existentes, consistentes nas a¢oes na area das questdes corporativas. A amplia¢do
da interface da compliance, neste aspecto, além de uma “pequena politica”, representada pelos
assuntos econdmicos e sociais, inclui uma “alta politica”, representada pelas questdes de
seguranca, diplomacia preventiva e negociag¢des etc.

De outro lado, em termos de Estado, considera-se fundamental que se compreenda o
modelo atual de gestdo publica, aludindo a problemas reais e preocupantes, a partir de metas
de qualificacdo da gestdo. Pensar o Estado diante da complexidade social sugere a necessidade
de desenvolvimento de ferramentas sustentaveis e de uma nova forma de gestdo dos interesses
publicos, especialmente quando relacionados aos negocios juridicos das empresas que
movimentam a economia.

Direito e Desenvolvimento, Jodo Pessoa, v. 11, . 1, p. 193-214, jan./jun. 2020.



BENCHMARKING E GOVERNANCA GLOBAL COMO
PARAMETROS PARA A ANALISE DE PROGRAMAS DE INTEGRIDADE

REFERENCIAS

AMBROSE, Jim; BURKE, Laurel; HORWATH; PENN, Doug; WOODS, Monica. Compliance
Program Standardization: Myth or Reality? Preventive Law Reporter, Vol. 14, 1995, pp. 8-45.

ARAGAO, Alexandre Santos. Agéncias reguladoras e a evolucio do direito administrativo
econdmico. 3. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2013.

BATISTA, Antenor. Corrupgao: Fator de Progresso? 52 ed. Sdo Paulo: Letras & Letras, 1991.

BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Principio constitucional da eficiéncia administrativa.
Belo Horizonte: Mandamentos, 2004.

BRONSON, Mark; JOHNSON, Michelle; SULLIVAN, Kate. International Transfer Pricing.
Law, Tax Planning and Compliance Strategies. Chapter 1: Overview/Best Practices. In:
Transfer Pricing Insights. A Collection of Technical Articles by Ceteris Professionals. Vol. 2. 2011.

CCI - Camara de Comércio Internacional. Clausula Anticorrupg¢ao da CCI. 2012. Disponivel
em: http://www.cgov.pt/images/stories/ficheiros/clausula_anticorrupcao_da_icc. pdf. Acesso
em: p. 30 Mai. 2016. p. 6.

CANE, Peter. Administrative law. Londres: Oxford University Press, 2011.

CARVALHO, Olavo de. O poder de conhecer. In: O minimo que vocé precisa saber para nao
ser um idiota. 152 ed. Record: Rio de Janeiro, 2015.

CHESTERTON, Gilbert Keith. The Queer Feet. In: G.K Chesterton Collected Works. Vol. XII.
Father Brown Stories. Part I. San Francisco: Ignatius, 2005

DOWNS, George W.; JONES, Michael A. Reputation, Compliance, and International Law.
The Journal of Legal Studies, Vol. 31, 2002, pp. 95-114.

FAORO, Raymundo. Donos do Poder. 10 ed. Sdo Paulo: Globo, 2000.

FERNANDES DIAS, Bruno. Submissdo de Documentos e Informac¢ées a Autoridades
Estrangeiras: o Regime Juridico do Art. 188 da CRFB/88 e as Leis de Bloqueio. Cadernos
do Programa de P6s-Graduagdo em Direito da UFRGS. v. 10, n.1, 2015, pp. 322-367. Disponivel
em: http://seer.ufrgs.br/index.php/ppgdir/article/view/53853/34754. Acesso: 12 Jun. 2016.

FREMOND, Olivier; CAPAUL, Mierta. The State of Corporate Governance: Experience from
Contry Assessments. World Bank Policy Research Working Paper 2858. June 2002. Disponivel
em: http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=636222. Acesso em: 12 Jun. 2016.

FURTADO, Lucas Rocha. As Raizes da Corrup¢ao no Brasil. Estudos de Casos e Li¢coes
para o Futuro. Belo Horizonte: Editora Forum, 2015.

Direito e Desenvolvimento, Jodo Pessoa, v. 11, n. 1, p. 193-214, jan./jun. 2020.

213




214

Juliano Heinen

GRIFFITH, Sean ]. Corporate Governance in an Era of Compliance. William& Mary
Law Review, Vol. 57, No. 6, 2016. Fordham Law Legal Studies Research Paper No. 2766661.
Disponivel em: http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2766661. Acesso: 13 Jun.
2016. pp. 2118-2119.

HAURIOU, Maurice. Précis de droit administratif et de droit public. Paris: Sirey, 1921.
HEINEN, Juliano. Comentarios a Lei Anticorrupg¢ao. Belo Horizonte: Forum, 2015.
CLAUSULA Anticorrupcdo da ICC. International Chamber of Commerce. Disponivel em: http://
www.cgov.pt/images/stories/ficheiros/clausula_anticorrupcao_da_icc.pdf. Acesso em: p. 30
Mai. 2016. p. 6.

OCDE - Organizagdo para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico. Compliance Risk
Management: Managing and Improving Tax Compliance, pp. 37-45. Disponivel em: http://

www.oecd.org/dataoecd/21/55/37212610.pdf. Acesso em: o1 Jul. 2016.

PARKER, Christine. Regulator-Required Corporate Compliance Program Audits. Law &
Policy. Vol. 25, 2003, pp. 221-244.

RIVERO, Jean. Direito administrativo. Coimbra: Almedina, 1981

. Droit administratif. Paris: Dalloz, 1983.
VALENTE DOS REIS, Gabriel. Aplicacao do Direito Estrangeiro sob a Otica Cosmopolita.
Tese de Doutorado apresentada, em 2016, ao Programa de Pos-Graduagdo da Faculdade de

Direito da Universidade de Sdo Paulo (Largo Sdo Francisco).

WALINE, Marcel. Droit administratif. Paris: Sirey, 1963,

Direito e Desenvolvimento, Jodo Pessoa, v. 11, . 1, p. 193-214, jan./jun. 2020.



NOVOS DEBATES SOBRE AS MIGRAGOES
CLIMATICAS E SUA REGULAGAD INTERNACIONAL

ERNANI CONTIPELLI
DANIEL FRANCISCO NAGAO MENEZES
THAIS GIORDANI

VOLUME 11 | NUMERO 1 | JAN/JUN 2020



216

Ernani Contipelli * Daniel Francisco Nagao Menezes * Thais Giordani

NOVOS DEBATES SOBRE AS MIGRACOES CLIMATICAS E SUA
REGULACAO INTERNACIONAL

NEW DEBATES ON CLIMATE MIGRATION AND ITS
INTERNATIONAL REGULATION

Recebido: 24/08/2019 Ernani Contipelli!
Aprovado: 10/03/2020 Daniel Francisco Nagao Menezes?

Thais Giordani3
RESUMO:

As migra¢des humanas induzidas pela mudanca e variabilidade climatica tém aumentado
exponencialmente nas ultimas décadas. A pesquisa em questdo possui a finalidade de arguir as
divergéncias terminoldgicas acerca dos refugiados (ou deslocados) ambientais, bem como sua
importancia para um reconhecimento juridico global, apds, discutir o nexo de causalidade entre
as referidas migra¢cdes com as mudangas climadticas, para entdo adentrar na discussdo sobre a
Legislacdo Ambiental Internacional acerca dos Refugiados Ambientais. Na pesquisa, chegou-
se a conclusdo que, tanto o Estatuto dos Refugiados (1951) e seu Protocolo (1967) permitem
uma interpretagdo ampliativa do conceito de refugiado de maneira a contemplar o refugiado
climdtico. A metodologia adotada para a presente pesquisa é bibliografica, caracterizada como
dedutiva, qualitativa e tedrica.

Palavras-chave: Migragdo internacional. Refugiados (ou deslocados) Climaticos. Mudangas
climaticas.

ABSTRACT:

The exponential increasing of human migration during the last decades is caused by the climate
change and variability. The present research aims to discuss the terminological divergences
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about the climate refugees (or climate displaced persons) as well as its relevance to the global
legal recognition to this vulnerable category of persons. After the debate concerning the
causality between migration and climate change, it is important to discuss the question about
the international environmental legislation on climate refugees. Considering the terms of the
research, the conclusion argues that the Refugee Statute (1951) and its Protocol (1967) provide an
expansive interpretation of the concept of refugee in order to encompass the climate refugee. The
methodology adopted for the present research is bibliographical, characterized by deductive,
qualitative and theoretical instruments.

Keywords: International Migration. Climate Refugees (or Climate Displaced Person). Climate
Change.

INTRODUCAO

Atualmente, estima-se que em 2050 havera aproximadamente 200 milhdes de pessoas
que devem deixar seus habitats originais em razdo do processo de degradacdo e consequentes
desastres ambientais, especialmente como resultado da crise climdtica. Em 2010, ja havia 8o
milhdes de pessoas em tais condigdes. O Relatério Mundial de Desastres realizado em 2012
pela Cruz Vermelha revelou que ha aproximadamente 30 milhdes de deslocados internos por
forca de fatores ambientais.

A crise climdtica global ndo pode ser considerada apenas uma questdo de carater
ambiental ou econémica, mas deve ser investigado juntamente com a necessidade de protecao
dos direitos das pessoas afetadas, assegurando dignidade e respeito aos individuos e grupos
em uma posi¢do especial de vulnerabilidade (A propensdo ou predisposi¢do para ser afetado
negativamente. Vulnerabilidade incorpora uma variedade de conceitos como sensibilidade ou
suscetibilidade para sofrer danos e a falta de capacidade para reagir e adaptar-se, IPCC, 2013:
28).

A propria CQNUMC, ao estabelecer o conjunto de defini¢ées para interpretacdo de
seu conteudo, conceitua “efeitos negativos da mudanca do clima” como as mudangas no
meio ambiente fisico ou biota resultante da mudanga do clima que tenham efeitos deletérios
significativos sobre a composicdo, resiliéncia ou produtividade de ecossistemas naturais e
administrados, sobre o funcionamento de sistemas socioecondémicos ou sobre a saude e o
bem-estar humanos. Essa disposi¢do revela, ademais de uma preocupagdo com o processo de
adaptagdo, uma intima relacdo entre dignidade e crise climatica, para assegurar o bem-estar
de camadas mais vulneraveis da sociedade contra os efeitos negativos de tal fendmeno.

Recordamos que a relagdo entre prote¢do ambiental e direitos humanos faz parte do
processo histdrico de construgdo da legislagdo internacional ambiental, como, pro exemplo,
no artigo 1° da Declaragdo de Estocolmo (1972) que prevé “o direito fundamental a liberdade
e ao desfrute de condi¢bes de vida adequadas em um meio ambiente de qualidade tal que lhe
permita levar uma vida digna e gozar de bem-estar”, ou mesmo a Declara¢do do Rio sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento, a qual, em seu principio 1, sustenta que “Os seres humanos
estdo no centro das preocupagdes com o desenvolvimento sustentdvel. Tém direito a uma vida
saudavel e produtiva, em harmonia com a natureza”.

A presente pesquisaira abordaraspectosrelevantes acerca de um conceito terminologico
adequando para as pessoas que migram em razdo de fatores climaticos e sua importancia, bem
como a necessidade de um marco internacional para a regulamentagdo da situagdo destas
pessoas.
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A metodologia adotada para a presente pesquisa é bibliografica, caracterizada como
dedutiva, qualitativa e tedrica.

1 PROBLEMA TERMINOLOGICO

A terminologia relacionada com a categorizagio da migragio ambiental* e,
especificamente, climatica, ndo reflete adequadamente a complexidade da situagdo, gerando
uma multiplicidade de termos (pessoas ambientalmente deslocadas, refugiados climéticos,
migrantes climaticos, eco-migrantes, vitimas do desenvolvimento, refugiados ambientais,
etc.), que conduzem a uma incompreensao prejudicial a protegdo dessa categoria de pessoas.

Os documentos e estudos de referéncia apresentam certo vazio quanto a um
enquadramento juridico nacional ou internacional das pessoas for¢adas a deslocagdo por
motivos ambientais, remetendo esta categoria tipoldgica para a situagdo geral do refugiado. “(...)
A nocdo de refugiado ambiental é contestada pelos autores, que se baseiam em uma defini¢do
classica de refugiado, baseada em situa¢des estritamente politicas e sociais” (Pentinat, 2006,
p. 93, tradugdo nossa).

O termo refugiado ndo é convergente com um instrumento juridico, seja ele de alcance
global, como a Convenc¢do da ONU sobre o Estatuto dos Refugiados (1951) e seu Protocolo (1967)
, seja ele de alcance regional, como o Protocolo de Cartagena sobre os Refugiados Americanos
(1984) (CLARO, 2012, p. 17).

Por exemplo, discute-se a hipotese de que se considerarmos o termo “refugiado” como
adequado para categorizac¢do de tais pessoas, serd mais dificil assimilar a extensdo dos critérios
que garantem o status de refugiado aos deslocados por motivos ambientais pela lei internacional
de refugiados e seus mecanismos ja estabelecidos e consolidados pela Convengdo de Genebra
(1951) e seu Protocolo (1967), especialmente, no que se refere ao elemento de “fundado receio
de persecu¢do” e suas razoes determinantes.

Deixando de lado a utilizagdo de instrumentos tradicionais e considerando que as
classificagoes e instituicbes devem seguir a dindmica das transformagdes globais e ndo se
engessarem em interpreta¢des conservadoras, o uso do termo refugiado ambiental (mobilidade
externa) e deslocado ambiental (mobilidade interna) poderia ser aceitdvel para definir essa
nova categoria legal. Em esséncia, eles possuem a mesma origem e continuam esperando por
um sistema de protecdo efetiva a nivel global.

O conceito derefugiado ambiental proposto por Essan El-Hinnawi (Programa das Nagdes
Unidas para o Meio Ambiente, 1985) busca analisar a complexidade do fenémeno: “aqueles
que foram for¢ados a deixar seus habitats tradicionais, temporalmente ou permanentemente, em
razdo de um disturbio ambiental (natural ou gerado por humanos) que coloca em risco e/ou afeta
seriamente a qualidade de suas vidas’.

Na mesma linha de pensamento de El-Hinnawi, Jodi L. Jacobson apresentou em 1988
uma nova defini¢do para o termo “refugiado ambiental”, definindo-o como:

Those people temporarily displaced due to local environmental disruption, such as an
avalanche or an earthquake; those who migrate because environmental degradation
has undermined their livelihood or poses unacceptable risks to health; and those who

4 “The term “environmental refugee” was first formally used in the 1970s, and was heavily influenced by neo Malthusian assumptions
that population growth would lead to migration and conflict caused by resource scarcity. Such views were not supported by evidence,
and environmental pressure as a fundamental cause of migration has been generally downplayed until recently, when increased
attention to the impacts of climate change has refuelled the debate.” (TACOLI, Cecilia. Crisis or adaptation? Migration and climate
change in a context of high mobility. In Environment & Urbanization International Institute for Environment and Development
(IIED). Vol 21, n2, 2009, p. 516)
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resettle because land degradation has resulted in desertification or because of other
permanent changes in habitat (1988, p. 37).

Ja Norman Myers e Jeniffer Kent afirmam que:

Environmental refugees are persons who can no longer gain a secure livelihood in their
traditional homelands because of what are primarily environmental factors of unusual
scope. These factors include drought, desertification, deforestations, soil erosion and
other forms of land degradation; resource deficits such as water shortages; decline of
urban habitats through massive over-loading of city systems; emergent problems such
as climate change, especially global warming; and natural disasters such as cyclones,
storm surges and floods, also earthquakes, with impacts aggravated by human
mismanagement. There can be additional factors that exacerbate environmental
problems and that often derive in part from environmental problems: population
growth, widespread poverty, famine and pandemic disease. Still further factors include
deficient development policies and government systems that “marginalize” people
in senses economic, political, social and legal. In certain circumstances, a number of
factors can serve as “immediate triggers” of migration, e.g. major industrial accidents
and construction of outsize dams. Of these manifold factors, several can operate in
combination, often with compounded impacts. In face of environmental problems,
people concerned feel they have no alternative but to seek sustenance elsewhere,
either within their countries or in other countries, and whether on a semipermanent or
permanent basis (1995, p. 18).

A Organizagdo Internacional para as Migragdes (IOM) prop0s a seguinte defini¢do para
migrantes ambientais: “pessoas ou grupo de pessoas que, por razoes imediatas ou progressivas
que alteram o meio ambiente com efeitos adversos em suas condi¢des de vida, sdo obrigadas
a deixar seus lares habituais, ou escolhem fazer isso, seja temporal ou permanentemente, e se
deslocam dentro de seu pais ou fora”.

A primeira categoria refere-se aqueles que foram deslocados temporalmente pela
degradacdo ambiental (inundagdes, ciclones, terremotos), como tal caso, eles possuem a
oportunidade de retornar a seus habitats originais. Essa categoria inclui migrantes afetados
por um unico evento (como o Furacdo Katrina). Isso ndo quer dizer que seu status tempordrio
¢ menos degradante que os demais, simplesmente significa que eles sdo capazes de voltar ao
lugar que eles deixaram e reconstruir o que foi destruido, para manter a qualidade de vida
similar ao que tinham antes do desastre natural.

A segunda categoria compreende aqueles que foram deslocados permanentemente e
recolocados em uma nova area, em razdo das mudangas profundas em seus habitats originais
causados pela perturbagdo ambiental. Um exemplo ocorreu na provincia de Ningxia Hui em
China, com a recolocagdo pelo governo de mais de 300.000 pessoas que foram afetadas pela
mudanga climdtica, a partir da construgdo de 161 vilas.

Podemos mencionar ainda uma terceira categoria que consiste em individuos e grupos
que migraram de seus habitats originais, temporalmente ou originalmente, para um novo
local dentro das fronteiras nacionais ou em direcdo ao estrangeiro, para buscar uma melhor
qualidade de vida, pois seus habitats originais eram inadequados para prover necessidades
basicas causadas pela progressiva degradacdo dos recursos naturais.

Sobre tal assunto, a Estratégia Internacional para Redugdo de Desastres das Na¢des
Unidas afirma que “a redu¢do da capacidade do meio ambiente de encontrar objetivos e
necessidades sociais e ecoldgicas causada pela degradacdo ambiental pode alterar a frequéncia
e a intensidade de desastres naturais e aumentar a vulnerabilidade de comunidades” (2009).

Por todo arrolado e, em que pese a falta de pacificagdo e aceitacdo, em ambito nacional
e internacional, de um termo que defina os individuos que migram por questdes climaticas
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e mesmo que estes ndo componham uma classificacdo de refugiados aceita largamente
em ambito global, resta evidente que o assunto é de extrema relevancia para as pautas da
atualidade, sendo imprescindivel a protecdo para tais migrantes. As questdes climdticas e
todos seus reflexos representam uma questdo essencial para a humanidade.

2 MIGRACAO CLIMATICA E NEXO CAUSALIDADE

A degradacdo ambiental, seja causada por fendmenos naturais ou pela acdo humana
(antropogénica), é conhecida como um fator que contribui para o aumento da migragdo
forcada dentro do territério dos Estados ou além das fronteiras. A ideia contraria também
pode ser constatada: o crescente nimero de pessoas afetadas por eventos extremos pode ser
considerado um importante indicador da extensdo e do grau de deterioracao ambiental global.

O século XX foi marcado por inovagdes tecnoldgicas que assolaram a sociedade de forma
expressiva, ocasionando mudancas de paradigmas, aspecto que é notavel através da celeridade
das informagGes e os novos mecanismos oferecidos pela rede mundial de computadores. “Uma
revolugdo tecnoldgica concentrada nas tecnologias da informagdo comec¢ou a remodelar a base
material da sociedade em ritmo acelerado” (CASTELLS, 1999, p.39).

A primeira lei da ecologia declara que “tudo estd interconectado”, isso significa que
existe um vinculo essencial entre os fenémenos que afetam o ecossistema, por exemplo, o
processo de deflorestacdo, desertificagdo e a mudanga climdtica, esses fendmenos possuem
como reflexo a redugdo da capacidade de adaptagdo natural dos ecossistemas e como
consequéncia a ocorréncia de mais terremotos, ciclones, inundagdes e etc.

Com o desenvolvimento tecnoldgico em escala mundial, o processo de industrializagdo,
que teve inicio com a Revolugdo Industrial, e a globalizacdo em curso, intensificou a pressdo
sobre o meio ambiente e sobre seus recursos naturais e colocou em perigo a sobrevivéncia do
préprio homem. “Desde o final do século passado a humanidade depara-se com uma nova crise
mundial agravada pelas consequéncias da degradacio ambiental em curso” (FIDELIS, 2017, p.
7)-

Asconsequéncias da degradagdo ambiental, como os graves danos econémicos, humanos
e materiais, que por vezes derivam de desastres naturais, geralmente possuem impacto maior
para os paises menos desenvolvidos economicamente e, acima de tudo, tecnologicamente, visto
que ndo possuem meios suficientes para detectar possiveis desastres naturais, muito menos
para enfrentar suas consequéncias devastadoras (PENTINAT, 2006, p. 96, tradu¢do nossa).

Esta crise sem precedentes na histdria, que afetou vastamente o meio ambiente, vem
dando novos horizontes ao fenémeno dos deslocamentos humanos for¢ados em razdo das
altera¢des dos seus habitats e constitui um dos maiores desafios politicos, sociais, econd6micos
e juridicos da sociedade atual (CLARO, 2012, p.11). Conforme Blank (2015, p. 167-168), um
aspecto de relevante projecdo é a do aumento de pessoas deslocadas por causas ambientais,
produzindo uma quantidade grande de individuos que, repentinamente ou em face de um
processo gradual de destruicio do meio ambiente, serdo for¢ados a abandonar seus lares em
busca de outro lugar onde lhes seja garantidos um minimo existencial para sobreviver.

A migragdo é um fendmeno bastante complexo, tendo em vista que geralmente envolve
mais de um fator que condiciona o fluxo migratorio individual, familiar ou grupal. Fala-se, por
isso, na existéncia de fluxos migratorios mistos que comportam sempre mais de uma causa
motivadora do movimento migratorio (CLARO, 2012, p. 34).

A complexidade da interagdo entre causas que geram migragdo e questdes sobre a
real existéncia de um vinculo direto com a deterioragdo ambiental ndo devem representar
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um obstdculo para encontrar solugdes ao problema. Neste contexto, ingressa o debate sobre a
necessidade de reconhecimento por parte da legislacdo internacional de individuos e grupos
que se deslocam em razdo da degradagdo ambiental.

E importante ressaltar que a mudan¢a ambiental global pode afetar individuos e
grupos dentro das na¢des em que ocorrem, assim como em nag¢des vizinhas ou nagdes ndo
afetadas (impactos transfronteiri¢os). Ndo ha uma relagdo de causa e efeito entre lugares que
ocorrem a transformacdo do meio ambiente e os locais em que a migragdo forcada se origina
e se destina. Os efeitos globais da mudanca climatica confirmam essa afirmagdo, formando o
nexo de causalidade como demonstra Cecilia Taconi (2009, p. 516).

The key problem with the concept of environmental refugees is the implicit assumption
thatthereisadirect causal link between environmental change and migration. The figure
proposed is an estimate of the numbers of people at risk - that is, of the populations
living in areas most likely to be affected by the negative impacts of climate change -
rather than the number of people who are effectively likely to move. This oversimplified
view is based on “common sense” rather than on an understanding of the complex
relationship between environmental change (and perceptions of it) and human agency,
which includes adaptation that reduces the need to move away from affected areas, as
well as the multiple factors that affect migration decisions. It also overlooks the fact that
migration requires financial resources and social support, both of which may decline
with climate change, which may thus result in fewer rather than more people being able
to move

Exemplo é a atual Guerra Civil na Siria, a qual tem por pano de fundo uma profunda
seca ocorrida entre 2007 e 2010. Foi a pior seca dos ultimos séculos, causando uma quebra
generalizada das colheitas e uma migracdo em massa de familias de agricultores para os centros
urbanos, desestabilizando relagdes sociais e econémicas diante da auséncia de capacidade de
reacdo da sociedade e do Estado. As mudangas no regime de chuvas na Siria estdo ligadas
ao aumento da pressdo média do nivel do mar no leste do Mediterraneo decorrentes de uma
tendéncia de aquecimento a longo prazo no Mediterraneo Oriental, acelerando a diminuicdo
da umidade do solo. Nenhuma causa natural é aparente para essas tendéncias, enquanto
que a seca e o aquecimento observados sdo vinculados ao aumento de gases de efeito estufa
(KELLEYA et al., 2015, p. 3241).

No Relatério Mapping the Effects of Climate Change on Human Migration and
Displacement, produzido em 2009 pela UN Refugee Agency (UNHCR), com a colaboragdo de
diversas entidades do Terceiro Setor, sdo apontados alguns pontos chave para compreensdo
dos fendmenos naturais como causa de migragaos.

* Climate change is already contributing to displacement and migration. Although
economic and political factors are the dominant drivers of displacement and migration
today, climate change is already having a detectable effect.

* The breakdown of ecosystem-dependent livelihoods is likely to remain the premier
driver of long-term migration during the next two to three decades. Climate change
will exacerbate this situation unless vulnerable populations, especially the poorest, are
assisted in building climate-resilient livelihoods.

* Disasters continue to be a major driver of shorter-term displacement and migration.
As climate change increases the frequency and intensity of natural hazards such as
cyclones, floods, and droughts, the number of temporarily displaced people will rise.
This will be especially true in countries that fail to invest now in disaster risk reduction
and where the official response to disasters is limited.

5 http://www.ciesin.columbia.edu/documents/clim-migr-report-juneog_final.pdf. Acesso em 04/11/18.
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* Seasonal migration already plays an important part in many families’ struggle to deal
with environmental change. This is likely to become even more common, as is the
practice of migrating from place to place in search of ecosystems that can still support
rural livelihoods.

* Glacier melt will affect major agricultural systems in Asia. As the storage capacity of
glaciers declines, short-term flood risks increase. This will be followed by decreasing
water flows in the medium- and long-term. Both consequences of glacier melt would
threaten food production in some of the world’s most densely populated regions.

* Sea level rise will worsen saline intrusions, inundation, storm surges, erosion, and
other coastal hazards. The threat is particularly grave vis-a-vis island communities.
There is strong evidence that the impacts of climate change will devastate subsistence
and commercial agriculture on many small islands.

+ In the densely populated Ganges, Mekong, and Nile River deltas, a sea level rise of 1
meter could affect 23.5 million people and reduce the land currently under intensive
agriculture by at least 1.5 million hectares. A sea level rise of 2 meters would impact
an additional 10.8 million people and render at least 969 thousand more hectares of
agricultural land unproductive.

* Many people won'’t be able to flee far enough to adequately avoid the negative impacts
of climate change—unless they receive support. Migration requires resources (including
financial, social, and political capital) that the most vulnerable populations frequently
don’t have. Case studies indicate that poorer environmental migrants can find their
destinations as precarious as the places they left behind.

Contudo, a identifica¢do clara do nexo de causalidade é tarefa extremamente complexa,
para ndo dizer prejudicada, diante da auséncia de precisdo terminoldgica, discutida no item
anterior. Esta imprecisdao impede, dentre outros pontos:

a) determina¢do da vulnerabilidade socioambiental nas regides mais propensas aos
efeitos negativos da mudanga do clima;

b) verificacdo da capacidade adaptativa que a popula¢do tem de lidar com os efeitos das
mudangcas climaticas;

) averiguacao da existéncia de politicas publicas destinadas as pessoas e aos locais
mais vulneraveis no sentido de procurar diminuir essa vulnerabilidade e os fatores de risco;

d) adapta¢do do contingente humano caso haja migracdo forcada por motivos
ambientais e;

e) estabelecimento de aparatos juridico, politico e de governanca global, criando o
constitucionalismo ambiental global (CONTIPELLI, 2018, p. 282).

3 MARCOS JURIDICOS INTERNACIONAIS

Os refugiados ambientais ndo possuem uma prote¢do juridica especifica na esfera
internacional, na medida em que ndo estdo inclusos entre os beneficiarios da Convengao
de Genebra sobre o Estatuto dos Refugiados de 28 de julho de 1951, que faz mengdo taxativa
a “fundados temores” de perseguicdo baseada em motivos de raca, religido, nacionalidade,
pertencente a determinado grupo social ou de opinides politicas, sem qualquer referencia aos
deslocamentos por influéncia de problemas ambientais (CONTIPELLIL, 2016, p. 34).

Ainda que os principios orientadores relativos aos Deslocados Internos constituam um
importante mecanismo de estimulo a realiza¢do de politicas de protecdo em nivel nacional e
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contribua para o desenvolvimento de esquemas relacionados com os migrantes ambientais,
eles ndo sdo suficientes para assegurar os direitos desta categoria de pessoas, uma vez que
possuem um problema de extensdo (aplicados apenas em situa¢des de deslocamento interno)
e, além disso, necessitam de um aparato coercitivo.

No mais, a importdncia de um marco internacional que reconhec¢a os refugiados
climdticos vai além da prote¢do para os individuos que se encontram nessa situagdo,
representam uma melhor compreensdo dos principais aspectos da migragdo ambiental. ...)
sdo identificadas como as principais causas ambientais que originam o deslocamento forcado
da populagdo, por exemplo, a desertificagdo, o aumento do nivel do mar e conflitos ambientais”
(Pentinat, 2006, p. 95, tradu¢do nossa).

Os debates e as iniciativas internacionais sobre o tema em questdo demonstram uma
demasiada preocupagdo com quesitos e conceitos, suas abrangéncias ou com a elaboragdo de
documentos especificos. Todavia, a urgéncia do assunto requer que a comunidade internacional
passe a enfrentar a complexidade das causas que contribuem para a degradagdo ambiental
global e os fluxos migratorios dela decorrentes de forma efetiva. “O carater transfronteirico
das questdes ambientais exige articulagbes no ambito internacional, mediante politicas de
cooperagdo entre os paises no sentido de minimizar os impactos causados pelos desastres
naturais e pelas mudancas climaticas” (FIDELIS, 2017, p. 19).

Desde o ponto de vista do deslocamento externo, a legislacdo internacional dos
refugiados parece também inadequada para assegurar solugdo compreensiva e consolidada
para questdo dos refugiados ambientais, pois tal sistema foi desenhado de forma restritiva e
se mantem dessa forma até a atualidade, o que é insuficiente para uma prote¢do minima dos
direitos fundamentais dos migrantes.

Exemplo é o relatorio® do Alto Comissario das Nagdes Unidas para Refugiados (ACNUR)
“Tendéncias Globais 2011” que mostra diversas tendéncias preocupantes, entre elas, o fato de
que o deslocamento forgado afeta grandes grupos de pessoas ao redor do mundo, em um nivel
superior a 42 milhdes de individuos nos ultimos cinco anos consecutivos. Outra tendéncia
preocupante é relacionada ao fato de que os refugiados permanecem nesta situagdo por muitos
anos, vivendo em campos de refugiados ou em condi¢des precarias nas areas urbanas. Do total
de 10,4 milhdes de refugiados sob o mandato do ACNUR, quase 75% (7,1 milhoes) estdo pelo
menos cinco anos em exilio, aguardando uma solugdo para esta situagdo.

Especificamente no que tange a discussdo da Migracdo Climatica, o debate se coloca
em 2006 apods a provocacao do Governo das Maldivas que apresentou uma proposta de um
novo Aditivo a Convengdo Relativa ao Estatuto dos Refugiados (1951) para incluir as questdes
ambientais que causem migra¢cdes ou deslocamentos. O primeiro ponto da proposta é a
introdu¢do de causas climaticas abrangentes paraa concessdo do status derefugiado, garantindo
a prote¢do mesmo nas situagdes de desastres em que ndo ha a interferéncia humana. Também
se propoOs a criagdo de instrumentos e adogdo de agdes que protejam os deslocados internos e
0 acesso a ajuda internacional. A esséncia da proposta é, portanto, a revisdo dos elementos-
chave da Convengdo de 1951, ampliando o sentido e alcance de seus termos.

Isto cria confusdo na construgdo de politicas e guidelines pelas agéncias internacionais
(e também governos nacionais), o que acaba por tornam ineficazes quaisquer medidas adotadas,
o que é comprovado por Karen Elizabeth McNamara ao pesquisar os distintos posicionamentos
nas agéncias e programas no dmbito das Na¢des Unidas.

1. The dominant discourse of absolute denial of the term “environmental refugee”
because of the lack of normative provisions, the restriction of UNHCR’s mandate in

6 http://www.acnur.org/t3/portugues/noticias/noticia/deslocamentos-forcados-em-2o1-atingiram-recorde-de-8oo-mil-pessoas/.
Acesso em 03/11/2018.
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relation to this type of refugee and the construction of the idea that displaced persons
are not true refugees;

2. The lack of a clear definition due to the multiplicity of factors that interfere in the
displacement process;

3. The framework of “environmental refugees” as economic migrants, but which most
countries do not accept because they do not contribute to the economic life of the
country, a concept that must be rethought before the issue of “environmental refugees”
becomes a serious problem;

4. The repositioning of the issue of “environmental refugees” by UNHCR from the
definition of the act of migrating (as a voluntary act) as a way of releasing environmental
problems;

5. The shift in focus from UNEDP, the first agency to express concern about the suffering
and increasing numbers of “environmental refugees”, to work towards the integration
of environmental and preventive dimensions in order to contain the impacts caused by
flows of refugees and internally displaced persons in the environment;

6. In the case of UNFPA, the mandate restriction discourse also predominates, which
would not specifically achieve this type of population movement (2007, p. 17).

Contudo, é possivel constatar uma série de iniciativas direcionadas a obteng¢do do
reconhecimento legal dos refugiados ambientais a partir de diferentes perspectivas:

1) A adogdo do novo protocolo a Convengdo de Genebra, proposto pelo governo de
Maldivias em 2006, o qual tinha por finalidade reduzir e prevenir as perdas causadas por
desastres naturais e antropogénicos, envolvendo humanos, recursos naturais em multiplas
dimensdes: ambiental, econémica, social e cultural.

2) O projeto de Convenc¢do Internacional da Condi¢do de Pessoas Ambientalmente
Deslocadas’, elaborado pelo CRIDEAU (Centro de Pesquisas Interdisciplinares em Direito
Ambiental, Desenvolvimento e Urbanismo da Universidade de Limoges, Franc¢a) em 2008, a
qual representa um documento compreensivo, inovador e independente que também possui
pontos de contato com os demais regimes internacionais existentes, promovendo mecanismos
de protegdo institucional (agencia internacional para deslocados ambientais) e financeira
(fundo internacional para deslocados ambientais)?.

3) Outra importante iniciativa que foi desenvolvida pela legislagdo internacional,
baseada no direito humanitério e seus principios, refere-se a Projeto de Convenc¢do sobre a
Protecdo de Pessoas em caso de Catastrofes, propondo a regulacdo das relagdes entre nagdes
afetadas e ndo-afetadas, especialmente, em termos de cooperacdo, assisténcia e seus limites; o
dever de cooperac¢do no caso de necessidade de assisténcia.

4) A Convencao de Kampala (Convengdo da Unido Africana para Prote¢do e Assisténcia
de Pessoas Deslocadas Internamente, 2009) que consiste no primeiro tratado internacional para
protecdo e assisténcia de pessoas deslocadas internamente. Essa convencdo impde as nagdes
a obrigacdo de proteger e auxiliar pessoas deslocadas por desastres naturais e antropogénicos

desde um marco legal fundado na solidariedade, cooperagdo e suporte mutuo entre os Estados-

7 A proposta de convengdo inova ao utilizar a expressdo “deslocados ambientais” para se referir a todos os migrantes forgados
influenciados pelo meio ambiente, sejam tempordrios ou permanentes, internos ou internacionais. Outra novidade juridica trazida
pela proposta é que os direitos dos refugiados ambientais seriam baseados em principios consagrados de direito internacional como:
a) principio da solidariedade; b) principio da responsabilidade comum, porém diferenciada; ¢) principio da protegdo efetiva; d)
principio da ndo discriminagdo e; ) principio do non-refoulement.

8 O artigo u desta proposta sistematiza os direitos ja existentes da seguinte forma: a) direito a informagdo e a participagdo; b) direito
de assisténcia; c) direito a dgua e a ajuda alimentar; d) direito a moradia; e) direito aos cuidados de satide; f) direito a personalidade
juridica;, g) direitos civis e politicos no Estado de sua nacionalidade; h) direito de respeito a familia; i) direito a educagdo e ao
treinamento; j) direito ao trabalho e; k) direito a manutengdo de suas particularidades culturais
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membros. Tal iniciativa servira certamente como modelo para outros continentes, mas apenas
se aplica nos casos de deslocamento interno.

Esses pontos permitem trazer para o centro do debate o fato da protec¢do juridica do
refugiado ambiental dever considerar que ele é, antes de tudo, o ndo nacional - o estrangeiro,
portanto - vitima de situa¢des de estresse ambiental que provocaram sua migracdo forcada
para fora do pais de sua nacionalidade. Por isso, sendo o refugiado ambiental considerado um
estrangeiro, sua proteg¢do juridica baseada em instrumentos internacionais atuais (gerais) e
futuros (especificos) se faz imperativa para atacar as necessidades e as peculiaridades dessas
pessoas.

CONCLUSAO

Uma ampla definicdo dos termos refugiados ambientais ou pessoas deslocadas
ambientalmente poderia assegurar um estandarte minimo para protecdo global unificada de
individuos e grupos severamente afetados pela degradagdo ambiental e climdtica, os quais
necessitam de um reconhecimento internacional de suas condig¢des, seja para mobilidade
dentro ou fora dos limites de suas nagdes de origem ou residéncia habitual.

A adogdo de um sistema especifico tem a finalidade ndo apenas de formalmente
reconhecer essa nova categoria de pessoas, mas estabelecer um compromisso global para
sua protecdo, promovendo a internacionaliza¢do de tais compromissos em sintonia com as
leis nacionais e estimulando a coordenacdo de agdes entre atores envolvidos em questbes
relacionadas com os refugiados, migrantes, meio ambiente e direitos humanos, inclusive em
relagdo a seus aspectos preventivos.

Contudo, embora ndo exista uma norma internacional (e também nacional) que proteja
o deslocado ambiental, ndo ha que se falar que o mesmo é completamente desprotegido, como
aduzem alguns paises (e também juristas) que negam reconhecer o status de refugiado ao
deslocado ambiental.

Isto porque o direito interno dos Estados, por meio de suas normas e dos tratados
internacionais® de que este Estado faz parte, sdo aplicaveis aos refugiados ambientais e
climaticos naquilo que lhes cabe, fazendo jus estes refugiados a todos os direitos garantidos a
pessoa humana, inseridos tanto na constituicdo quanto em leis esparsas. Em segundo lugar, sob
a perspectiva do direito internacional, sdo aplicaveis aos refugiados climaticos todas as normas
existentes no Direito Internacional dos Direitos Humanos (DIDH), bem como os principios
de direito internacional que regem toda a proteg¢do internacional da pessoa humana, também
conhecida como as trés vertentes da protec¢do internacional da pessoa humana - composta
pelo DIDH, pelo Direito Internacional Humanitario (DIH) e pelo Direito Internacional dos
Refugiados (DIR).

Este pensamento segue a linha de Hannah Arendt (2018) que defendeu que os
refugiados e apatridas tém o “direito a ter direitos”, pois, segundo ela, essa é a prdpria esséncia
dos direitos humanos.

9 Exemplo disso é a Declaragdo Universal de Direitos Humanos de 1948 que pode ser utilizada nestes casos: “Asimismo, debemos
recordar que la Declaracién Universal de Derechos Humanos de 1948, norma que puede ser comprendida como una ley fundamental
para todo el sistema internacional de proteccion de los derechos humanos, consagra en su articulo 12 el conjunto de valores que
busca resguardar el ideal de Dignidad Humana y consecuentemente determina el contenido minimo de derechos esenciales para
atribucion de vida satisfactoria que debe ser conferido a cualquier individuo, independientemente de nacionalidad, creencia, etnia,
opinion politica entre otros rasgos que son parte de la composicion de la personalidad de cada ciudadano, ideas que sirven de
base incluso para la adopcion de la Convencién de Ginebra.” (CONTIPELLI, Ernani; MENEZES, Daniel Francisco Nagao. Economia
solidaria, dignidad humana y Migracién ambiental en un mundo globalizado. In Revista Juridica. vol. o1, n°. 50, Curitiba, 2018. pp.

53)
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Em nosso entendimento, tanto o Estatuto dos Refugiados (1951) e seu Protocolo (1967)
permitem uma interpretacdo ampliativa do conceito de refugiado de maneira a contemplar o
refugiado climatico. Isto porque a propria Convengdo inicia (art. 12) com os seguintes dizeres:
“nos termos desta Convengdo [...] é considerado refugiado toda pessoa que”. A Conveng¢ao ndo
elimina a possibilidade de existirem quaisquer outras categorias de refugiado e que, estas
outras (ou novas) categorias se valham dos instrumentos e institui¢des da Convengao.
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RESUMO:

O objetivo da pesquisa é investigar o modelo de processo coletivo do trabalho vigente no Brasil, de
modo a analisar se na atual sistematica os trabalhadores tem garantido o direito de participacdo
na formacgdo dialdgica do mérito processual. Verificou-se que o processo coletivo brasileiro
tem seus fundamentos no Sistema Representativo, que confere legitimidade processual ativa
ao Ministério Publico do Trabalho e Sindicatos, sem permitir o direito de os trabalhadores
participarem do debate processual dos pontos controversos da demanda. Por meio da pesquisa
bibliografica e documental, e do estudo analitico da Teoria das A¢des Coletivas como A¢des
Temadticas, demonstrou-se que o Sistema Participativo, previsto constitucionalmente, assegura
o direito de os interessados difusos e coletivos (trabalhadores) participarem da construgao
do provimento final de mérito, assegurando-se a democraticidade do conteudo decisorio,
relativizando o protagonismo e a discricionariedade judicial.

Palavras-chave: Ac¢des coletivas do trabalho. Mérito processual. Formagdo participada. Teoria
das agoes coletivas como agGes tematicas.

ABSTRACT:

The objective of the research is to investigate the model of the collective labor process in force
in Brazil, in order to analyze if in the current system the workers have guaranteed the right to
participate in the dialogical formation of procedural merit. It was verified that the Brazilian
collective process has its foundations in the Representative System, which confers active
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procedural legitimacy to the Public Prosecutor’s Office and Trade Unions, without allowing the
right of workers to participate in the procedural debate of the controversial points of the lawsuit.
Through the bibliographical and documentary research and the analytical study of the Theory of
Collective Actions as Thematic Actions, it has been demonstrated that the Participative System,
constitutionally foreseen, assures the right of diffuse and collective (workers) interested parties
to participate in the construction of the final provision of merit, ensuring the democraticity of
the decision content, relativizing the protagonism and judicial discretion.

Keywords: Collective actions of work. Procedural merits. In-company training. Theory of
collective actions as thematic actions.

1 INTRODUCAO

Constitui objetivo geral da presente pesquisa investigar o estudo da formagdo
participada do mérito processual nas ac¢des coletivas que possuem como objeto direitos
metaindividuais dos trabalhadores. Pretende-se, com as proposicoes teodricas apresentadas,
demonstrar a importancia da utilizacdo da agdo civil ptublica e do mandado de seguranga
coletivo na protecdo dos direitos transindividuais dos trabalhadores, delimitando-se o foco de
andlise no direito de participacdo dos interessados na construgdo do mérito processual, visto
como pressuposto da legitimidade democratica do provimento final.

A escolha do tema justifica-se em razdo da sua relevancia pratica e tedrica, ja que a
legitimidade democratica do provimento jurisdicional final nas a¢des coletivas do trabalho
condiciona-se a igual oportunidade conferida aos interessados de participarem do debate dos
pontos controversos da demanda e, assim, serem co-autores da decisdo de mérito. Pretende-se
apresentar apontamentos criticos ao protagonismo e discricionariedade judicial, decorrente
do modelo autocrético de processo, cuja concentragdo dos poderes nas maos do julgador é a
caracteristica central desse formato processual ora descrito.

Partindo-se da premissa de que o direito do trabalho atua como um ramo juridico
promotor da justica social, e de satisfacdo dos direitos fundamentais dos trabalhadores, tem-
se um panorama no qual as relagdes a ele inerentes se tornam cada vez mais complexas. A
globalizacdo e o avan¢o dos modernos fatores de producdo potencializam os conflitos na
seara laboral, intensificando-se, mormente, o aumento de viola¢des de direitos pertencentes
aos trabalhadores que atuam nas unidades produtivas. Nesse diapasdo, identifica-se um
aumento da conflituosidade, especialmente a de massa, com frequentes violagdes aos direitos
trabalhistas de seus titulares.

O processo coletivo democratico deve ser visto como espago de debate amplo dos pontos
controversos da demanda, evidenciando-se a necessidade de participac¢do dos interessados na
formacdo do mérito processual, retirando-se das maos do magistrado e do Ministério Publico
do Trabalho a exclusividade na condu¢do do debate processual, cujos reflexos do provimento
final atingem diretamente os trabalhadores titulares do direito em debate.

Inicialmente desenvolveu-se um estudo dos direitos metaindividuais no ambiente
laboral, como forma de demonstrar que o direito material do trabalho possui normas juridicas
que objetivam a protegdo de direitos individuais e transindividuais, ou seja, protegem-se,
também, aqueles direitos que ultrapassam a esfera meramente individual e que pertencem a
toda uma coletividade de trabalhadores de determinada categoria profissional.

O estudo dos mecanismos processuais utilizados como pardmetro para a protegdo
juridica dos direitos metaindividuais do trabalho é de significativa importdncia na respectiva
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pesquisa. Delimitou-se o estudo processual proposto na analise do mandado de seguranga
coletivo e da ag¢do civil publica como instrumentos hdbeis ao entendimento do debate
democrdtico dos direitos coletivos laborais. Demonstrou-se que a sistematica legal vigente
funda-se no sistema representativo, ndo possibilitando a participacdo direta dos interessados
na formagdo do mérito, haja vista que a realizagdo de audiéncias publicas, por exemplo, ndo é
requisito obrigatorio para garantir a legitimidade democratica do provimento final.

O sistema representativo funda-se na premissa de que o legislador aprioristicamente
é quem define os legitimados processuais ativos a propositura das a¢des coletivas. No caso
especificamente da agdo civil publica, por exemplo, o legislador infraconstitucional ndo incluiu
o cidaddo no rol dos legitimados ativos, embora todos os titulares dos direitos em debate
sofrerdo os efeitos juridicos do provimento final. O legislador optou por eleger representantes
dotados de legitimidade juridica pressuposta para representar a coletividade, excluindo-se os
cidad3os desse rol de legitimados, embora todos sejam afetados pelos efeitos da decisdo final.

O estudo tedrico das premissas cientificas e habeis a formagdo participada do mérito
processual foi fundamental para o entendimento da democraticidade do contetido decisorico
das ac¢des coletivas do trabalho. O sistema participativo foi o referencial utilizado para a
ressignificacdo do sistema representativo, utilizado pelo legislador brasileiro para afastar ou
limitar o direito de participa¢do direta dos trabalhadores na forma¢do do mérito processual,
comprometendo, assim, a legitimidade democrdtica do provimento final. Ademais, o que se
busca com a presente pesquisa é a identificacdo dos principais atores que se apresentam nas
acoes coletivas trabalhistas, e qual seu papel na tutela dos direitos metaindividuais.

A partir das proposi¢des apresentadas, ressalta-se que a pergunta problema proposta é
a seguinte: como € juridicamente possivel garantir a formagdo participada do mérito processual
nas ag¢oes coletivas do trabalho e, assim, assegurar o direito de os trabalhadores serem co-
autores do provimento final?

Por meio da pesquisa bibliografica e documental foi possivel demonstrar que o
processo coletivo democratico do trabalho é um espago de dialogicidade que assegura a todos
os interessados o direito de participar do debate dos pontos controversos da demanda e,
assim, se legitimarem na formac¢do do mérito processual das ag¢des coletivas do trabalho. A
delimitacdo do objeto da pesquisa se deu pelo método dedutivo, partindo-se de proposicoes
macro analiticas, quais sejam, o estudo das ag¢des coletivas do trabalho como mecanismo de
protecdo dos direitos metaindividuais dos trabalhadores, recortando-se a proposta de tema
apresentada no estudo especifico da construgdo dialdgico-participada do mérito processual,
com ingeréncia direta dos trabalhadores na formac¢do do provimento final. A utiliza¢do das
andlises tematicas, teoricas, interpretativas e comparativas foi essencial para o estudo critico
da problematica apresentada.

2 RELACOES DE TRABALHO E OS DIREITOS METAINDIVIDUAIS NO AMBIENTE
LABORAL

O direito do trabalho®> como construcdo social, atrelada a luta de classes, parte
intensamente da noc¢do coletiva, tratando em um nivel maior as demandas atinentes aos
trabalhadores, enquanto reunidos em categorias. Para Mauricio Godinho Delgado (2008,
p. 143) este ramo juridico atua como instrumento civilizatdrio, ao colocar o trabalhador no

3 Os direitos do trabalhador, enquanto direitos sociais, contribuem para a democratizagdo de poder na economia nas sociedades
capitalistas, emancipagdo e inclusdo socioecondmica, ao propiciar o alargamento do mercado, com melhor distribui¢do de renda e
amplia¢do do poder aquisitivo dos individuos integrantes de uma sociedade (MARTINS; BRAZ, 2018, p.101).
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caminho do desenvolvimento econémico com justiga social, de modo que a negativa de sua
implementacdo resulta fatalmente no fen6meno de discriminagdo social das grandes maiorias.

Com o advento da Revolu¢do Industrial, o panorama referente ao labor humano
sofreu intensas modificagGes, mormente a partir da concentra¢do dos meios de produgao e do
aumento do namero de obreiros exercendo suas atividades no interior das unidades fabris dos
centros urbanos. O crescimento do nimero de trabalhadores e 0 modo capitalista e mecanico
de produgdo provocou um fenémeno de massificacdo social, no qual se constata a proliferagao
das demandas de natureza coletiva, como resultado da complexidade na forma como se observa
da organizagdo da sociedade.

A globalizacdo e o desenvolvimento das tecnologias da informagdo tem potencializado
o processo de massificagdo, pois permite a reducao das distancias entre os sujeitos e a expansao
extraterritorial de empresas, que se tornam multinacionais, renovando assim, a perspectiva
mercadoldgica atual. A economia global tem feito com que se busque cada vez mais pela
ascensdo e tomada do poder econémico e dos meios produtivos, o que provoca impactos
diretos nas relacoes de trabalho, que deixa de assumir carater exclusivamente individual para
adquirir fei¢oes coletivas. Como resultado, observa-se um aumento dos conflitos envolvendo a
coletividade, pois a sociedade passa e ser vista sob a perspectiva macro, considerando sempre
o grupo de individuos que nela se inserem e se relacionam.

Maria das Gragas Bonanca Barbosa (2010, p. 198), no mesmo sentido

A busca das empresas pela redugdo dos custos tem resultado em perverso movimento
pela mitigacdo dos direitos dos trabalhadores, além de resultar em evidente precarizagdo
das condi¢bes de trabalho, por meio de contrata¢des ilegais ou fraudulentas, com
redugdo dos postos de trabalho, do valor dos saldrios e do numero de beneficios aos
trabalhadores, além da grande chaga social do trabalho andlogo ao do escravo.

Sob essa otica, os direitos fundamentais laborais passam pelo processo de coletivizagdo,
pois as violagées também se tornam coletivas, de modo que novas formas de solugdo dos
conflitos trabalhistas comegam a ser elaboradas. Assim, a massificagdo de conflitos atinge a
ordem juridica de forma pungente, que necessita de buscar mecanismos adequados para sua
solucdo. O modelo processual concebido originariamente sob uma perspectiva individualista
ja ndo se mostra mais adequado para as demandas de natureza metaindividual.

As novas categorias de direitos, que ultrapassam a esfera individual, necessitam de
tratamento préprio, especialmente no ambito trabalhista, onde se concentram rela¢des
eminentemente coletivas, reunindo trabalhadores em grandes grupos, suscetiveis de terem
seus direitos violados. Tal importancia ja vinha reconhecida pela ordem juridica trabalhista,
com o advento da Consolidagdo das Leis do Trabalho, em 1943, reconhecendo as entidades
sindicais e o sistema sindical brasileiro.

A partir da Constituicdo Federal de 1988, as relagdes coletivas no dmbito trabalhista
ganharam refor¢o com a positiva¢do da estrutura confederativa, da liberdade sindical e sua
autonomia em face do Estado, e do papel dos sindicatos na defesa dos direitos e interesses
coletivos ou individuais das categorias. Diante da auséncia de regramento nos diplomas
trabalhistas, as defini¢des acerca dos direitos metaindividuais, classificados pelo artigo 81 do
Cdédigo de Defesa do Consumidor, em difusos, individuais homogéneos e coletivos, possuem
plena aplicagdo no Direito do Trabalho, atraindo, desta forma, as normas microssitema das
acoes coletivas.

No dmbito laboral, direito fundamental ao meio ambiente do trabalho ecologicamente
equilibrado pode ser citado como exemplo exemplo de direito coletivo do trabalho. Cada vez
mais se tem buscado pela implementa¢do de normas tutelares de saude, seguranga e medicina,
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visando promover a saide e integridade fisica dos obreiros, destacando, assim, sua natureza
indivisivel e originado de uma mesma circunstdncia de fato, titularizados por todos que se
inserem naquele meio.

Em relacdo aos direitos individuais homogéneos, pode-se citar a existéncia de
direito de determinado grupo de trabalhadores de uma empresa na percep¢do do adicional
de insalubridade ou gratificacdo, devido pelo ente patronal. Neste caso, a divisibilidade e a
individualidade dos titulares, que podem ser determinados, confere a este direito sua natureza
tipicamente transindividual. Corrobora Jodo Batista Martins César (2013, p. 85), destacando
que esta categoria é marcada pela divisibilidade do objeto, de modo que a ag¢do correspondente
sempre veicula uma pretensdo indenizatoria aos lesados.

Os direitos coletivos, com suas caracteristicas de indivisibilidade, e seu nascedouro
em uma relacdo juridica base comum, também podem estar presentes no ambiente labora.
Colaciona-se como exemplo, as fraudes trabalhistas consubstanciadas em contratagdes ilegais
de cooperados ou de terceirizados, violando a clausula celetista da tradicional estrutura da
relagdo de emprego, a lesdo é, portanto, de ordem macro, com possibilidade de identificagdo
dos afetados pela conduta.

Com a identificacdo e constatagdo da existéncia dos direitos metaindividuais
trabalhistas, e o fendmeno da massificagdo de conflitos, hd um um aumento substancial na
complexidade das relagdes laborais, o que eleva consequentemente as possibilidades de violagdo
de tais direitos pelos entes patronais, individualmente ou enquanto reunidos em categorias.
Para José Roberto Pimenta e Raquel De Castro Pimenta (2011, p. 159) o descumprimento
massivo, reiterado e deliberado dos direitos laborais apresenta um favoravel custo-beneficio ao
empregador, pois alguns fatores se aliam para beneficia-los, como a prescrigdo e a dificuldade
de comprovar o alegado nos processos judiciais.

Diante das inimeras lesdes perpetradas contra os trabalhadores, as Corte Especializadas
em matéria trabalhista viu aumentar o numero de demandas individuais pra coibir e reparar
os danos delas decorrentes. Porém, o que se tem observado é que os dissidios individuais se
apresentam-se, em muitos casoscomo conflitos coletivos ou de massa, haja vista a natureza do
direito material em debate. A utilizacdo de mdo de obra faz com que o modelo de contratagao,
a forma de prestacdo do labor e eventualmente o descumprimento de direitos se torne
algo padronizado e repetitivo. Tome-se por exemplo, a hipdtese em que o empregador de
determinada empresa ndo cumpre com as obriga¢oes decorrentes do depdsito do Fundo de
Garantia por Tempo de servico de seus empregados, um dos encargos inerentes ao contrato de
trabalho. Inicialmente é possivel destacar as lesdes individuais de cada um destes obreiros que
tiveram o seu FGTS ndo depositado. Mas, hd também uma padronizagio da conduta lesiva, vez
que ela é repetida em um determinado grupo, desencadeando reflexos coletivos no que atine
aos direitos dos demais trabalhadores afetados. Assim é possivel conceber a existéncia de uma
macrolesdo e que demanda sua reparagdo através de instrumentos reparatorios adequados,
enquanto coletividade.

Na&o raro, violagdes desta natureza sdo vistas no dmbito das relagées laborais, o que faz
com que as a¢oes de natureza coletiva tem chegado cada vez mais ao Tribunais do Trabalho.
A nova realidade social tem impactado na estrutura das rela¢oes laborais. Reconhecidamente
os direitos metaindividuais exercem um relevante papel, em razdo da importdncia e fungdo
do Direito do Trabalho na sociedade atual. Nesse diapasdo, para que tais direitos sejam
adequadamente assegurados e efetivados no plano pratico, necessaria a busca constante pela
implementacdo de mecanismos eficazes, e compativeis com a sua natureza metaindividual,
garantindo-se, assim, a realiza¢do do Direito do Trabalho como promotor da justica social e
instrumento civilizatério.
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3 MECANISMOS ATUAIS PREVISTOS PELA LEGISLACAO TRABALHISTA NO AMBITO
DOS DIREITOS METAINDIVIDUAIS

O ordenamento juridico trabalhista, com suas especificidades e particularidades,
ndo desenvolveu contornos proprios para tratar das agdes coletivas trabalhistas. O corpo
normativo, veiculado essencialmente pela Consolida¢do das Leis do Trabalho, com Stimulas e
Orientagdes Jurisprudenciais que lhe agregam contetido, trazem mecanismos para o processo,
e que buscam tutelar os direitos metaindividuais dos trabalhadores, mesmo que de forma
insuficiente. A caracteristica dos direitos metaindividuais demanda um modelo processual
adequado para a sua efetivagdo, especialmente no ambito trabalhista onde as macrolesoes sdo
muito frequentes.

Atualmente, a sistematica processual coletiva no ordenamento brasileiro é calcada no
microssitema coletivo, que abrange principalmente o CDC (Lei 8.078/90) e a Lei da A¢do Civil
Publica - LACP (Lei 7.347/85), ambos essencialmente ligados ao direito processual comum.
Nesse sentido, André Vasconcelos Roque sintetiza o sistema das ag¢bes coletivas,

A concepgdo de um Direito Processual Coletivo auténomo levou a doutrina a sustentara
existéncia de um microssistema legislativo de a¢des coletivas, estruturado basicamente
na Lei de Agdo Civil Publica e no Cédigo de Defesa do Consumidor. Embora ndo se
tenha alcangado ainda um sistema verdadeiro, as duas leis se complementam e se inter-
relacionam: a Lei n® 8.078/90, ao regulara defesa coletiva dos consumidores, previu em
seu ar t. 117 uma autorizagdo para que suas disposi¢des fossem aplicadas aos direitos
tutelados na Lei n® 7.347/85, acrescentando-lhe um dispositivo (art. 21) nesse sentido
(2013, p. 107).

Assim, o préprio sistema denota a dificuldade que tem o direito brasileiro no trato
das agoes coletivas, pois ndo existe um codigo tnico, mas tdo somente diplomas legislativos
que atuam complementarmente entre si. Como consequéncia, vislumbra-se uma dificuldade
tedrica e pratica no tramite das demandas coletivas, que buscam se adequar aos institutos
desenhados para o processo civil individual, e ndo para as situagdes em que a tutela deve
atingir um determinado grupo de individuos. Utilizar-se de um modelo individualista de
processo dificulta o debate e a democraticidade inerentes e que ndo representa o espirito da
Constituicdo Federal de 1988, especialmente no tocante as questdes de legitimidade para o
ajuizamento das demandas coletivas, coisa julgada e outras temadticas ja sedimentadas pelo
Processo Civil.

A conformagdo do sistema processual coletivo brasileiro com sua auséncia de
sistematizacdo constitui um dos principais entraves para a concretizacdo dos direitos
metaindividuais, por ndo oferecer de forma satisfatéria uma procedimentalizacdo que
garanta o debate democratico no ambito do processo. Para Fabricio Veiga Costa (2012, p.130),
a institucionaliza¢do do Estado Democratico de Direito demonstrou claramente a op¢do do
constituinte originario pelo sistema processual coletivo democratico e dialdgico. Também,
segundo o mesmo autor, a principal fun¢do do processo é assegurar amplamente o acesso
ao Judicidrio a todos os interessados na pretensdo deduzida, de forma que para atingir tal
desiderato é necessario que se implemente o debate processual a todos os interessados, em
especial nas a¢des cujo objeto abarca um nimero consideravel de atingidos.

No dmbito processual o problema se repete, vez que, as agdes que veiculam pretensdes
metaindividuais ndo apresentam sistematica propria, cabendo ao intérprete e julgador se
socorrer ao microssistema das agdes coletivas. Com o advento do novo Coédigo de Processo
Civil (13.105/15), e por for¢a de seu artigo 15, as normas relativas ao processo civil comum terdo
aplicacdo supletiva e subsidiariamente aos processos trabalhistas, corroborando o artigo 769
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do diploma consolidado. Nesse sentido, a Instru¢do Normativa n. 394 do Tribunal Superior do
Trabalho, em seu art. 19, exige para a aplicagdo do CPC a omissdo da CLT, e que se vislumbre
compatibilidade entre as normas processuais e os principios do Direito Processual do Trabalho.

Conforme destacado, as circunstdncias faticas que envolvem a prestacdo do labor
humano através dos meios produtivos constituem espaco fértil para a violagdo dos direitos
dos trabalhadores, e de suas categorias, proliferando, assim, a conflituosidade em massa,
caracteristica da sociedade globalizada. Ainda que seja necessario o recurso ao microssistema
processual coletivo, que se mostra perfeitamente aplicavel a esfera laboral, tal premissa ndo
exclui alguns instrumentos ja existentes pela legislacdo em vigente.

Normas juridico-trabalhistas foram desenhadas para atender as necessidades deste
ramo quando os trabalhadores encontram-se reunidos em categorias, fortalecidos pela atuagao
das entidades sindicais, através de instrumentos de tutela coletiva. Materializando um destes
instrumentos, temos as A¢des de Cumprimento, com previsdo no artigo 872 da CLT. Marcia
Regina Lobato ao tratar do tema, sintetiza em poucas palavras o seu objeto:

Pode-se concluir que o mecanismo processual adequado para compelir o em- pregador
a dar cumprimento as cldusulas contidas nos instrumentos coletivos, quais sejam:
sentenga normativa prolatada pelo Tribunal Regional do Trabalho ou Tribunal Superior
do Trabalho em sede de dissidio coletivo, convengdo coletiva de trabalho (CCT) ou o
acordo coletivo de trabalho (ACT), é a agdo de cumprimento (2014, p. 64).

Assim, a acdo de cumprimento é mecanismo processual que atua especificamente no
ambito coletivo trabalhista, uma vez que, por meio dela é possivel fazer-se cumprir sentengas
normativas, acordos e convengdes coletivas, demonstrando que estd sempre vinculada a
uma pretensdo coletiva. Com a legitimidade de propositura pelos sindicatos, na defesa dos
interesses dos trabalhadores, o seu sentido estd nas demandas provenientes de dissidios
coletivos trabalhistas e das normas auténomas - Acordos e Convengdes Coletivas - assumindo
marcadamente uma tendéncia metaindividual.

Outra previsdo do diploma celetista é a relativa ao adicional de periculosidade/
insalubridade, com disposi¢do no artigo 195, que permite o ajuizamento de agées de natureza
coletiva para pleitear os respectivos consectarios legais devidos durante o pacto laboral
daqueles que se encontram expostos aos agentes nocivos, também com legitimidade ativa do
ente sindical. Nessa senda, destaca-se também o importante papel exercido pela Stmula 310
do TST (Res. TST n. 1/93, 28.4.1993, DJ 6.5.1993), que atualmente encontra-se cancelada pela
Resolugdo 119/2003, DJ. 12.10.2003, na coletivizacdo das questdes trabalhistas.

Em estudo sobre a utilizacdo das ag¢des civis publicas no TST, os autores analisam o
impacto do enunciado para a tutela dos direitos trabalhistas em sede coletiva. Para eles a sua
edigdo foi resultado de um posicionamento politico do TST, apos o aumento das a¢des relativas
aos planos econémicos de Sarney e Collor. Nesse sentido,

O Enunciado 310 veio justamente na pretensdo de coibir aquela situacdo de caos. Na
verdade, foi muito além disto, pois simplesmente desestimulou o ajuizamento de novas
acgdes coletivas, ao estabelecerregras totalmente inadequadas para o bom funcionamento
das acbes coletivas. (ARAUJO et al, 2006, p.9)

A celeuma instaurada com o enunciado do TST decorre de um erro interpretativo dos
Tribunais e sua jurisprudéncia, que entendendo pela literalidade do texto, adotavam uma
postura restritiva quanto ao recebimento e processamento das agdes coletivas trabalhistas. A
restricdo material e de legitimidade, pois ha disposi¢des relativas ao sindicato somente, serviu

4 Editada pela Resolug¢do n. 203, de 15 de mar¢o de 2016, a Instru¢do Normativa dispde sobre as normas previstas pelo Novo Codigo
de Processo Civil, que sdo aplicaveis ou ndo ao Processo do Trabalho.
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como o principal argumento para inibir o ajuizamento de tais a¢des, o que provocou uma
verdadeira redu¢do do nimero de demandas ajuizadas.

Com o cancelamento da simula, a disposi¢do consubstanciada no artigo 8¢, III, passou
a ser interpretada de forma ampliada, conforme destaca Hugo Nigro Mazzilli (2007, p. 302),
entendendo que os sindicatos “deté m hoje legitimag¢do para a defesa judicial ndo so dos
interesses individuais, mas dos interesses coletivos, em sentido lato, de toda a categoria”. A
atuagdo em regime de substitui¢cdo processual confere aos sindicatos a condi¢do de principal
defensor dos interesses metaindividuais, nos mecanismos previstos pelas normas trabalhistas,
impossibilitando a participa¢do direta dos trabalhadores na constru¢do participada do mérito
processual, evidenciando, de forma clara, o modelo representativo e autocratico de processo
coletivo. Assim, para a tutela dos direitos metaindividuais, e ndo sendo a hipdtese de se
invocar as opgdes previstas pela CLT, que sdo mais restritas quanto ao seu objeto, é necessaria
a aplicagdo subsidiaria do sistema de agdes coletivas previsto na legislacdo infraconstitucional
especifica e supramencionada (Lei 7347/85 e Codigo de Defesa do Consumidor), bem como
do texto da Constitui¢do brasileira de 1988 que institui o Sistema Participativo de formagdo
democratico-participada do mérito processual.

4 APLICABILIDADE DAS ACOES DO MICROSSISTEMA COLETIVO EM MATERIA
TRABALHISTA

Como ja destacado nas segOes precedentes, a auséncia de regras especificas ndo é
elemento impeditivo para a concretizacdo da defesa dos direitos metaindividuais na seara
trabalhista. As agGes coletivas tem experimentado um aumento relativo, sendo apontadas como
presenca constante nos Tribunais do Trabalho, com a forte atuagdo dos sindicatos obreiros
e do proprio Ministério Pablico do Trabalho, em atendimento ao seu dever constitucional.
Novamente verifica-se a op¢do do legislador pelo Sistema Representativo, que exclui a
possibilidade de participa¢do direta dos trabalhadores na constru¢do do provimento final.

A importancia dos direitos de natureza coletiva decorre das diversas formas de
precarizacdo e ataques aos direitos fundamentais dos trabalhadores, especialmente pelas
recentes alteragdes legislativas promovidas pelo poder publico, como a Reforma Trabalhista
(Lei 13.467/17). Tal fato demanda dos intérpretes e aplicadores do Direito a revisitagdo teorica
do sistema processual trabalhista, que necessita buscar por instrumentos adequados e que se
adequem aos direitos coletivos em defesa. A aplicacdo das normas previstas pelo Cédigo de
Defesa do Consumidor (Lei 8.078/90) torna-se plenamente possivel, naquilo que se mostrarem
compativeis com a sistematica processual trabalhista.

Trazendo o microssistema processual comum para a Justica do Trabalho é possivel
destacar a possibilidade de manejo da A¢do Civil Publica, nos moldes da LACP 7.347/85, com
legitimidade pelos sindicatos e pelo préprio Ministério Publico do Trabalho. Nesse diapasao,
destaca-se também a possibilidade de Mandados de Seguranca Coletivos (Lei 12.016/09), que
envolvam discussGes atinentes ao trabalho. A exclusio dos trabalhadores do rol de legitimados
ativos a propositura das referidas agoes coletivas evidencia o modelo autocratico-representativo
que impossibilita a construgdo dialdgica do provimento pelos seus interessados.
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4- 1. Ac¢do Civil Pablica Trabalhista (Lei 7.47/85)

Teori Albino Zavascki (2017, p. 59) define a agdo civil publica como um conjunto de
mecanismos destinados a instrumentar demandas preventivas, reparatorias e cautelares de
quaisquer direitos e interesses difusos e coletivos, nomeadamente “as a¢gdes de responsabilidade
por danos morais e patrimoniais”. A conceituac¢do do autor, atrela-se ao objeto delimitado pelo
artigo 1° da referida lei, que estabelece o sistema de responsabilizagdo aos danos provocados
ao meio-ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico,
turistico e paisagistico, a qualquer outro interesse difuso ou coletivo, por infragdo da ordem
econdmica, a ordem urbanistica, a honra e a dignidade de grupos raciais, étnicos ou religiosos,
ao patrimonio publico e social. No tocante ao objeto veiculado nestas a¢des, e que interessam
a esfera laboral, apenas alguns poderdo ser discutidos, ante sua compatibilidade, desde que
possuam dimensdo metaindividual.

Destaca-se, nesse sentido, o meio ambiente do trabalho, que emerge como uma
ramificacdo conceitual do meio ambiente e que tem se evidenciado na doutrina por sua
importdncia para a realizacdo da dignidade humana através dos valores sociais do trabalho,
para todos os trabalhadores nele insertos. Na definicdo de Julio César de Sa da Rocha,

O meio ambiente do trabalho caracteriza-se, pois, como a soma das influéncias que
afetam diretamente o ser humano, desempenhando aspecto chave na prestagdo e
performance do trabalho. Pode-se, simbolicamente, afirmar que o meio ambiente de
trabalho constitui o pano de fundo das complexas relagdes bioldgicas, psicologicas e
sociais a que o trabalhador esta submetido. (2002, p. 127).

O meio ambiente laboral, portanto, é um direito de natureza metaindividual tutelavel
pela acdo civil pablica. Porém, o que se afigura como mais relevante no bojo das ag¢des civis
publicas no dmbito trabalhista, é a clausula geral, prevista pelo artigo 19, III, da LACP, que
abrange o seu objeto a qualquer direito difuso ou coletivo, em uma tendéncia ampliativa. Nessa
senda, todo e qualquer direito de natureza metaindividual ligado a esfera trabalhista podera
ser veiculado em uma a¢do civil publica, compatibilizando, assim, o procedimento a defesa dos
trabalhadores enquanto categorias ou grupos.

Ainda com relacdo a matéria, a Medida Provisodria 2.180-35 inseriu o paragrafo inico
no artigo 1° da Lei no 7.347/85, adotando posicionamento limitador ao mecanismo, ao dispor
que ndo sera cabivel agdo civil publica para “veicular pretensdes que envolvam tributos,
contribuigdes previdencidrias, o Fundo de Garantia do Tempo de Servico - FGTS (grifei)
ou outros fundos de natureza institucional, cujos beneficidrios podem ser individualmente
determinados”. De certo, as a¢des que trazem em seu interior pretensoes relativas ao FGTS
poderdo ter ou ndo natureza trabalhista, o que torna injustificavel a limitagdo prevista pela
legislacdo vigente, haja vista ser o fundo um direito constitucionalmente garantido, e prestacdo
ligada intrinsecamente ao labor, e que é frequentemente violada pelas entidades patronais.
Colaciona-se, nesse sentido, jurisprudéncia do Tribunal Regional do Trabalho da 32 Regido, que
entende admissivel a agdo para veicular pretensdes relativas ao FGTS:

EMENTA: ACAO CIVIL PUBLICA. VIOLACAO A DIREITOS TRANSINDIVIDUAIS.
DANO MORAL COLETIVO. CABIMENTO. Demonstrada a violagdo a direitos difusos,
coletivos ou individuais homogéneos, torna-se pertinente a reparagdao do dano coletivo.
O ordenamento juridico brasileiro admite a indenizacdo por danos morais para a
reparagao de lesdo extrapatrimonial causada ndo s as pessoas fisicas, como também
as pessoas juridicas, assim como a coletividade, genericamente considerada, sobretudo
quando se tem em vista a massifica¢do das relages de trabalho e suas repercussdes
na sociedade. Se ha desrespeito a direitos fundamentais dos trabalhadores, mediante
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auséncia de recolhimento de FGTS, havera margem para a reparagdo dos danos
causados, seja na esfera individual seja na coletiva.s

No tocante a legitimidade para a propositura, na esfera trabalhista, o principal
legitimado é o Ministério Publico do Trabalho, por ser esta uma de suas fun¢des institucionais,
ao qual foi imbuido por for¢a do texto da Constituicdo. O artigo 129, III da Constituicdo de
1988 deu ao Ministério Publico a titularidade na promogdo do inquérito civil e a agdo civil
publica para defesa dos interesses difusos e coletivos. Tal disposigdo deve ser complementada
sistematicamente com o disposto pela Lei Complementar 75/93, que dispde sobre a organizagao,
as atribuic¢des e o estatuto do Ministério Publico da Unido, inserto nesse universo o Ministério
Publico do Trabalho.

A legitimacgdo do ente é expressa no artigo 83, III, para “promover a ag¢do civil publica
no dmbito da Justi¢a do Trabalho, para defesa de interesses coletivos, quando desrespeitados
os direitos sociais constitucionalmente garantidos”. Ao parquet trabalhista, quando ndo atua
como parte, deverd, por for¢a do artigo 5° 8§12 da LACP, atuar como fiscal da lei, e que nos
dizeres de Jodo Carlos Leal Janior e Julio Cesar de Freitas Filho (2009, p. 103), por ndo se tratar
de liberalidade, ao atuar como custus legis, a atuagdo se torna instrumento de manutengdo da
ordem juridica, sobrepondo-se até mesmo ao transito em jugado, haja vista ser obrigatodria a
sua intimacgdo ao feito.

Em relagdo aos sindicatos, ficou assentado o seu dever constitucional em defender
os direitos coletivos dos trabalhadores lesados, em decorréncia de sua inser¢ao no ambiente
laborativo lesivo a sua dignidade, atuando na condigdo de substituto processual. Os sindicatos
constituem associagdes que se constituem com o objetivo de representar e defender as
categorias, profissional ou econdmica, sendo esta a sua razdo de ser, e o que justifica a sua
existéncia (CESAR, 2013, p. 93).

Analisando o rol de legitimados proposto pela LACP, as associa¢des estarao aptas para
propor a demanda coletiva, desde que preencha cumulativamente dois requisitos (art. 52, V,
a e b): constituicdo ha pelo menos um ano, nos termos da lei; e que tenha por finalidades
institucionais, a protecdo ao patrimoénio publico e social, ao meio ambiente, ao consumidor,
a ordem econdmica, a livre concorréncia, aos direitos de grupos raciais, étnicos ou religiosos
ou ao patrimonio artistico, estético, historico, turistico e paisagistico. Nesse sentido, mais um
dispositivo atua na interpretacdo para conceder a legitimagdo aos sindicatos no sentido de
atuarem em prol dos direitos dos trabalhadores. Portanto, o sindicato é uma associa¢do, na
forma do artigo 52, V, presumido sua legitimidade (CESAR, 2013, p. 93).

Importante esclarecer que os trabalhadores individualmente ndo possuem legitimidade
ativa para a propositura das a¢des coletivas trabalhistas, além da legislagdo vigente ndo garantir
sua participa¢do na formagdo participada do mérito processual, evidenciando a existéncia de
um modelo de processo coletivo autocratico que nao preza pela legitimidade democratica no
seu contetido decisorio.

4.2 Mandado de Seguranca Coletivo (Lei 12.016/09)

O mandado de seguranca coletivo é agdo constitucional, com previsdo no artigo
5°, inciso LXX, com previsdo dos legitimados para sua propositura. Sua regulamentagdo
infraconstitucional veio com o advento da lei 12.106/09, ja que os artigos 21 e 22 disciplinam
objeto, procedimento e legitimados. O mandado de segurancga coletivo apresenta similitudes
ao individual, e, segundo Teori Zavascki (2017, p. 197), a maior diferen¢a estaria caracterizada

5 TRT-MG-0002361-06.2013.5.03.0105- Primeira Turma, Rel. Emerson José Alves Lage, publicado em 28.01.2015
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pela legitimacado ativa, ja que é possivel a defesa de um grupo de direitos liquidos e certos de
cunho metaindividual.

No tocante ao seu objeto, sua delimitacdo é feita logo pelo texto Constitucional: a
protecdo de direito liquido e certo, ndo amparado por habeas corpus ou habeas data, contra
atos ou omissodes ilegais, ou com abuso de poder de autoridade, com intuito de preservar ou
reparar interesses individuais homogéneos e coletivos. A lei 12.016/09 elenca também em seu
artigo 21, paragrafo unico, os direitos individuais homogéneos e coletivos, olvidando-se dos
direitos difusos, onde se instaura uma controvérsia interpretativa.

N&o obstante os debates em sede doutrindria, estando a agio mandamental inserida
no microssitema das agoes coletivas tem-se a aplicagdo do Codigo de Defesa do Consumidor,
ndo havendoi sentido em deixar de incluir os direitos difusos em seu objeto, a par da auséncia
legislativa. E nesse sentido o entendimento de Eduardo Arruda Alvim (2010, p. 362-363):

Conforme dito, o paragrafo tnico do art. 21 da Lei 12.016/09 estatui que os direitos
protegidos pelo mandado de seguranca coletivo podem ser os direitos coletivos stricto
sensu e os direitos individuais homogéneos. Todavia, conforme dissemos linhas atras, o
siléncio da nova lei disciplinadora do mandado de seguranga ndo afasta o cabimento do
writ coletivo para a tutela de direitos difusos.

Luiz Manoel Gomes Janior e Rogério Favreto (2009, p. 192) entendem ser plenamente
cabivel o mandado de seguranca coletivo para tutelar os interesses difusos, ainda que se esteja
sob a vigéncia da Lei n° 12.016/09, que se omitiu a esse respeito. Na delimitacdo de seu objeto
ndo encontram-se Obices para seu cabimento na esfera laboral, haja vista a presenga de tais
direitos metaindividuais no espaco trabalhista. A sedimentag¢do de seu cabimento para defesa
dos trabalhadores vem com a previsdo da legitimacdo expressa dos organismos sindicais para
a propositura do mandado de seguranga coletivo.

O Supremo Tribunal Federal® entende que para que os sindicatos possam atuar em
defesa dos trabalhadores, basta sua constitui¢do regular, nos termos de constituicdo da lei
vigente, ndo sendo necessario seu reconhecimento pelo ente responsavel, qual seja, Ministério
do Trabalho e Emprego. Ainda, a edicdo das Sumulas 629 e 630, trouxe entendimento
sobre a possiblidade de a¢do que contenha interesse de apenas parte da categoria, e sobre
a desnecessidade de autorizacdo dos membros associados. Nesse sentido € a jurisprudéncia
do Tribunal Regional do Trabalho da 32 Regido, que sintetiza o que foi dito até o presente
momento:”

MANDADO DE SEGURANCA COLETIVO - INAPLICABILIDADE DO ARTIGO 52,
INCISO I, DA LEI 12.016/09 - IMPOSSIBILIDADE JURIDICA DE LAVRATURA DE AUTO
DE INFRACAO COLETIVO E DE INTERPOSICAO DE RECURSO ADMINISTRATIVO
COLETIVO - ADEQUACAO DA LIDE MANDAMENTAL COLETIVA. As disposicdes
do procedimento do mandado de seguranga coletivo estdo contidas nos artigos 21 e 22
da referida Lei n° 12.016, de 2009. Embora também sejam aplicaveis ao procedimento
do mandado de seguranga coletivo as disposigdes concernentes ao procedimento
do mandado de seguranca individual, previstas na mesma lei, elas devem ser
compatibilizadas com os pressupostos processuais e as condi¢des da agdo mandamental
de cardter coletivo. Desta forma, sendo a lide mandamental coletiva fundamentada em
direito difuso, coletivo ou individual homogéneo (artigo 21, pardgrafo unico, da Lei n®
12.016, de 2009), ndo estad condicionada a submissdo de uma jurisdi¢do administrativa,
porque s6 cabe recurso administrativo para defesa de direito individual do interessado
(artigo 636, caput e seus paragrafos, da CLT), identificados como infrator na lavratura

6 A legitimidade de sindicato para atuar como substituto processual no mandado de seguranca coletivo pressupde tdo somente a
existéncia juridica, ou seja, o registro no cartorio proprio, sendo indiferente estarem ou ndo os estatutos arquivados e registrados no
Ministério do Trabalho. RE 370.834, rel. min.Marco Aurélio, j. 30-8-2011, 1a T, DJE de 26-9-2011.

7 TRT-MG-0010697-19.2015.5.03.0108- Terceira Turma, Rel. Milton Vasques Thibau de Almeida, publicado em 21.09.2017
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de um auto de infra¢do (artigo 629,caput e seus paragrafos da CLT). Ndo existe a
possibilidade de lavratura de um auto de infragdo coletivo e, consequentemente, da
interposi¢do de um recurso administrativo coletivo, de sorte que, conforme assegura o
artigo 59, inciso XXXV, da Constitui¢cdo Federal de 1988, a lei ndo excluird da apreciacdo
do Poder Judicidrio a lesdo ou ameaga a direito transindividual de natureza coletiva
ou que seja decorrente de origem comum e da atividade ou situagdo especifica da
totalidade ou de parte dos associados ou membros do impetrante, e que por isso sdo
direitos coletivos protegidos pelo mandado de seguranca coletivo (artigo 21, paragrafo
unico, da Lei n? 12.016, de 2009).

O mandado de seguranca coletivo, como ag¢ao para a protecdo do direito liquido e certo,
apresenta rito abreviado que demanda prova pré-constituida, e fornece uma tutela jurisdicional
aos direitos metaindividuais, quando manejadas para a defesa dos direitos dos trabalhadores.
Trata-se de mais um modelo de agdo judicial coletiva que privilegia o Sistema Representativo,
uma vez que confere legitimidade extraordinaria aos Sindicatos, por exemplo, excluindo-se do
rol dos legitimados ativos os trabalhadores na sua perspectiva individual, além de ndo garantir
que todos os afetados pelo provimento final sejam coautores da decisdo de mérito, afastando-
se a adogdo do Sistema Participativo, expressamente adotado pelo legislador constituinte.

5 A FORMACAO PARTICIPADA DO MERITO PROCESSUAL NAS ACOES COLETIVAS NA
JUSTICA DO TRABALHO: DO SISTEMA REPRESENTATIVO AO SISTEMA PARTICIPATIVO

As proposigdes tedricas que fundamentam o processo coletivo vigente no Brasil sdo
de natureza dogmatica e construidas a partir da heranca individualista e autoritdria do
processo civil, cujo entendimento e compreensdo advém do exercicio da autoridade e do
poder jurisdicional pelo julgador. Essa acep¢do autocratica, utilizada como ideologia regente
no estudo do processo coletivo lhe retira qualquer possibilidade de discussdo e analise no
plano da constitucionalidade democratica. Tais proposi¢des tedricas refletem diretamente no
modelo de processo coletivo vigente na justica do trabalho.

A reconstrugdo dos fundamentos tedricos do processo coletivo se faz necessaria para
viabilizar a revisitagdo e a superagdo da visdo privatistica do processo coletivo vigente no
Brasil. Compreender o processo coletivo pelo viés do processo civil é reconhecer a exclusido
dos interessados difusos e coletivos na construcdo do provimento estatal. Estudar o processo
coletivo a partir da concepg¢do teorica preconizada pelos estudiosos do processo civil é o
mesmo que reconhecer um modelo de processo através do qual os legitimados processuais
serdo apenas aqueles sujeitos ou aquelas institui¢des aleatoriamente escolhidos pelo legislador
como aptos a protecao dos direitos coletivos e difusos.

O estabelecimento do rol de legitimados, ou seja, a defini¢do, pelo legislador, de
algumas institui¢des legitimadas a propositura das ag¢des coletivas (ex. Ministério Publico) é
considerada uma das demonstragdes mais claras de que temos uma vertente essencialmente
autoritdria para o entendimento do processo coletivo. Tal afirmacdo se justifica inicialmente
pelo fato do atual modelo de processo coletivo adotado no Brasil ser distinto teoricamente
daquele modelo de processo preconizado e trazido pela Constitui¢do brasileira de 1988.

A base de todo o processo coletivo brasileiro vigente encontra-se no Sistema
Representativo. Trata-se de um modelo de processo através do qual o legislador, solitdria e
unilateralmente, é quem define os legitimados a propositura de uma agdo coletiva. O processo
de construcdo e de sistematizagdo da legislagdo que regerd o processo coletivo brasileiro é
desenvolvido por sujeitos considerados legitimados a definir peremptoriamente quem serdo
os sujeitos legitimados a figurar como autores de uma agdo coletiva. O cidadado, além de ndo
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participardasdiscussdesacercadaelaboragdodalegislacdo queimplementara sistematicamente
o processo coletivo no Brasil, é absolutamente excluido do rol de legitimados a propositura da
acdo coletiva (por exemplo, a¢do civil pablica).

A previsdo do Sistema Representativo no processo coletivo brasileiro vigente denota a
adogdo da ideologia perpetrada por uma cognominada assembléia de especialistas, composta
por pessoas presumidamente mais preparadas para exercer, em nome dos demais interessados,
os direitos coletivos e difusos. A escolha de instituigdes ou de determinadas pessoas e a sua
legitima¢do para atuarem em nome de todos os interessados difusos e coletivos demonstra
claramente a inadequagdo e a incompatibilidade com o modelo de processo coletivo adotado
no Estado Democratico de Direito. Nesse sentido ressalta-se que “[...] com o acesso das massas
a justica, grandes parcelas da populagdo vém participando do processo, conquanto por
intermédio dos legitimados a agdo coletiva” (GRINOVER; MENDES; WATANABE, 2007, p. 12-
13).

A adogdo do Sistema Representativo exterioriza a opg¢do do legislador brasileiro pela
legitimidade extraordindria® como fator regente de praticamente todo o processo coletivo
no Brasil. O artigo 5° da Lei 7.347/85° traz como legitimados a propositura da a¢do civil
publica o Ministério Publico, a Defensoria Publica, os entes da Administracdo Publica Direta
(Unido, Distrito Federal, Estados e Municipios), os entes da Administra¢do Publica Indireta
(Autarquias, Fundagoes Publica, Empresas Publicas e Sociedades de Economia Mista) e as
associagoes constituidas ha pelo menos um ano nos termos da legislagdo civil brasileira e que
inclua entre suas finalidades institucionais a prote¢do ao meio ambiente, ao consumidor, a
ordem econOmica, a livre concorréncia, ao patrimonio artistico, historico, turistico, estético e
paisagistico.

Pela analise do texto legal que institui a a¢do civil pablica resta claro que o cidadio ndo
é considerado parte legitima para figurar como autor da respectiva agdo coletiva, tendo em
vista que o legislador optou expressamente pelo Sistema Representativo como fator regente
do modelo de processo coletivo adotado no Brasil. No ambito das a¢des coletivas propostas na
justica do trabalho vigora o referido modelo de processo centrado em bases autocraticas, haja
vista a restri¢do e impossibilidade de os interessados difusos e coletivos poderem participara
da construcdo dialogica do mérito processual.

Em contrapartida, verifica-se que a Constituigdo brasileira de 1988 traz no seu artigo
1° a soberania popular e a cidadania como um dos fundamentos da Republica Federativa do
Brasil, ao instituir o principio da participagdo popular como o parametro para o entendimento
discursivo-constitucional-democratico do modelo de processo coletivo que deve ser adotado
no Brasil a partir de 1988.

A institucionalizacdo do Estado Democratico de Direito como a forma de Estado
adotada pelo Brasil representa expressamente a inten¢do do legislador constituinte revisitar
e superar o modelo de processo coletivo desenvolvido essencialmente a partir do Sistema
Representativo. Pretendeu o legislador constituinte implementar o Sistema Participativo como
norte ao entendimento critico do processo coletivo constitucional democratico.

8 [...] Os modelos de legitimagdo para agir que se seguiram, como veremos adiante, na verdade procura reduzir o fenémeno coletivo,
difuso, a um sistema de representagdo no qual se reconheceria a “um” ente ou a uma pessoa qualidade para representar a vontade de
todos. Como veremos, isso nada mais ¢ do que a reprodug¢do do modelo da legitimag¢do para agir do processo individual, no qual um
sujeito eleito pela norma como o detentor da legitimag¢do representa todos os possiveis interessados e em nome deles atua como um
representante adequado daqueles que suportam os efeitos do provimento (MACIEL JUNIOR, 2006, p. 135).

9 Os legitimados para a agdo civil publica sdo aqueles que integram o rol do art. 5° da Lei Federal n® 7347/85, ou entdo, aqueles
constantes do rol do art. 82 da Lei Federal n® 8078/90, sempre lembrando que as disposi¢des desse tultimo diploma se aplicam ndo
apenas as agoes coletivas em que se tutelem os interesses transindividuais dos consumidores, mas também a quaisquer interesses
difusos, coletivos, ou individuais homogéneos, diante da reciprocidade dos diplomas, criadas através do art. 21 da Lei de A¢do Civil
Publica e do art. 9o do Codigo Brasileiro de Defesa do Consumidor (VIGLIAR, 1999, p. 74).
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O fato de o legislador constituinte estabelecer no paragrafo tnico do artigo 1° da
Constituicdo brasileira de 1988 o exercicio da soberania popular através de representantes
eleitos, ndo pretendeu excluir a possibilidade de exercicio direto da soberania popular pelo
povo. Importante ressaltar que o conceito de povo deve ser lido sob a perspectiva do processo
constitucional, ou seja, como cidaddo, tendo em vista que a cidadania no Estado Democrdatico
de Direito implementar-se-4 mediante a oportunizacdo de exercicio efetivo dos Direitos
Fundamentais e de construgdo participada dos provimentos estatais por todos aqueles sujeitos
juridicamente interessados na construcdo dialética do mérito processual.

O processo coletivo ndo pode mais ser reduzido a um mero instrumento para o exercicio
da jurisdigdo, cujo rol de legitimados é aquele taxativamente estabelecido pelo legislador.
Pensar e discutir o processo coletivo a partir do sujeito, ou seja, sob o prisma do Sistema
Representativo, é reconhecer a sua incompatibilidade com o modelo de processo trazido pelo
legislador constituinte, uma vez que o respectivo sistema juridico é excludente ao ndo viabilizar
a participacdo de todos os interessados da pretensdo na constru¢do do provimento.

A Constituigdo brasileira de 1988 trouxe um novo paradigma de compreensdo do direito
patrio ao instituir um modelo de processo cuja finalidade essencial é assegurar amplamente o
acesso ao Judiciario a todos os interessados na pretensio deduzida em juizo. E nesse contexto
teorico que o processo constitucional no Estado Democratico de Direito passou a ser visto
como uma instituigdo que possui as seguintes finalidades: a) viabilizar a implementagdo dos
Direitos Fundamentais instituidos no plano constituinte pelo Devido Processo Legislativo; b)
oportunizar a construgdo participada do provimento estatal mediante a institucionalizagdo
de um espaco processual em que todos os interessados difusos e coletivos terdo legitimidade
no debate da pretensdo deduzida em juizo e, por conseguinte, na construgdo participada do
mérito no contexto do processo coletivo.

A democratizag¢do do processo coletivo pressupde a revisitacdo e a superagdo tedrica do
Sistema Representativo, que dara lugar ao Sistema Participativo, para que todos os interessados
difusos e coletivos tenham legitimidade para intervir juridicamente no debate e na construgdo
participada do mérito processual nas agoes coletivas.

A Teoria das Ag¢bes Coletivas como A¢des Tematicas, de autoria do jurista Vicente de
Paula Maciel Junior, reconstrdi teoricamente todo o processo coletivo ao propor a supera¢ao do
Sistema Representativo pelo Sistema Participativo. O processo coletivo deixa de ser visto sob
o enfoque do sujeito, ou seja, o legislador ndo tem legitimidade para definir imperativamente
quais serdo as pessoas ou as instituicoes legitimadas a propositura de uma ac¢do coletiva de
forma genérica e abstrata. O legislador ndo podera definir taxativamente o rol de legitimados
a propositura das agoes coletivas, tendo em vista que devera assegurar a todos os sujeitos
interessados na pretensdo deduzida em juizo o direito de figurar como parte na relagdo
processual ora instituida.

Dessa forma, o processo coletivo passa a ser estudado e compreendido especificamente
a partir do objeto, tendo em vista que sera a partir da pretensdo inicialmente deduzida é que
teremos condig¢des de auferir casuisticamente quem serdo as pessoas a figurarem como partes
legitimamente interessadas a participar da construgdo discursivo-democrdtica do mérito da
agdo coletiva. A legitimidade dos interessados difusos e coletivos no debate processual do
mérito é auferida na medida em que a andlise da pretensdo denota que a demanda atinge “um
fato e um bem sobre a qual a tutela judicial vai incidir e poder envolver um grande numero
de interessados” (MACIEL JUNIOR, 2006, p. 173). Nesse mesmo sentido, Vicente de Paula

10 Pressupondo o processo como um instrumento democratico da racionalidade, ele necessariamente deverd permitir que dele
participem todos os que afirmem um interesse e invoquem o prejuizo sofrido demandando uma solugdo hipoteticamente prevista na
norma, no sistema juridico (MACIEL JUNIOR, 2006, p. 170).
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Maciel Junior afirma que “a defini¢do judicial sobre o fato que atinge um numero grande de
interessados revela que a demanda é coletiva” (MACIEL JUNIOR, 2006, p. 173).

A constitucionalizagdo do processo coletivo se deu no sentido de democratizar o seu
entendimento a partir da ampliacdo do rol de legitimados a propositura da ag¢do coletiva, tal
como ocorre com a a¢do popular. Desde 1965, com o advento da Lei 4717, o cidaddo é parte
legitima a propositura da agdo popular, com a finalidade de buscar a anulagdo ou a nulidade
de ato lesivo ao patrimonio publico. Segundo estabelece o respectivo dispositivo legal, a
legitimidade processual ativa do cidaddo para fins de propositura da agdo popular comprovava-
se mediante a demonstragdo da regularidade do exercicio dos direitos politicos. Importante
ressaltar que o objeto da agdo popular a partir da leitura da Lei 4717/65 era um tanto restrito,
tendo em vista que se delimitava apenas a possibilidade do cidadado buscar o controle dos atos
da administracdo publica no sentido de proteger o patrimonio e o interesse publico.

A Constituicdo brasileira de 1988, no artigo 52, inciso LXXIII manteve o instituto da
ac¢do popular como instrumento legitimo que podera ser utilizado gratuitamente por qualquer
cidaddo, no gozo de seus direitos politicos, com a finalidade de buscar a anulagdo ou a
declaracdo de nulidade de ato lesivo ao patriménio publico, bem como a prote¢do da moralidade
administrativa, do meio ambiente e do patriménio historico e cultural. Comparativamente
com a Lei 4717/65, o instituto da acdo popular trazido pela Constitui¢do brasileira de 1988
estabeleceu um objeto mais amplo, que vai além da mera possibilidade de controle dos atos
lesivos ao patrimonio publico.

Nesse contexto propositivo, o processo coletivo deve ser resultado da compreensao
procedimental e discursiva dos direitos coletivos e difusos, no contexto da participacdo dos
sujeitos interessados como agentes da formagdo da vontade democratica. O principio basico da
democracia é o direito de simétrica participa¢do dos interessados nos processos de formacgao
da vontade e da opinido. E necessario oferecer a todos os interessados iguais condices de
participagdo na constru¢do do provimento. O processo de formagado da vontade coletiva devera
ser produto da vontade comum, discursivamente construida pela autonomia argumentativa de
cada sujeito interessado na pretensdo ou no objeto do debate.

A processualizacdo constitucionalizada do discurso democratico é o médium
lingiiistico para garantir a legitimidade dos provimentos fora de uma realidade nua, ou seja, o
discurso juridico ndo pode ter como conseqiiéncia a prevaléncia de determinados argumentos
construidos pelo juizo da autoridade, pela imposicdio do dogma do melhor argumento,
pela sobreposicdo de direitos coletivos sobre direitos individuais, assim como se ressalta a
vedagdo a todo tipo de conduta praticada no sentido de delimitar ou de restringir o espago de
argumentagdo processual.

As proposigoes cientificas desenvolvidas pelo jurista Vicente de Paula Maciel Junior,
autor da Teoria das A¢des Coletivas como A¢des Tematicas, refletem a tentativa de reconstru¢do
do modelo cléssico de processo coletivo proposto pela Escola Paulista de Processo, cujo foco
de andlise concentra-se no sistema representativo e parte de pressuposi¢oes tedricas trazidas
do processo civil como norte ao entendimento da legitimidade para agir nos direitos coletivos.

Ao contrario do processo civil, que estabelece a titularidade individual da pretensdo
deduzida, no processo coletivo sempre quem propde a a¢do ndo sera o unico interessado
na demanda coletiva. Além disso, existem casos em que o proprio autor da acdo detém a
capacidade postulatoria sem, portanto, ser um dos titulares da pretensdo coletiva, como é
o caso do Ministério Publico e da Defensoria Publica, que atuam na condi¢do de legitimado
extraordinario.

Considerando-se que o processo coletivo democratico é o l6cus do debate juridico e
amplo da pretensao, serdo legitimados ao provimento todos aqueles sujeitos que demonstrarem
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interesse em participar do discurso juridico da pretensdo. A partir da andlise critica do
principio democratico no contexto das a¢des tematicas, o rol de legitimados processuais a
propositura de uma ag¢do coletiva sempre devera ser exemplificativo, ou seja, ndo se admite e
ndo se reconhece juridico-constitucionalmente o rol taxativo de legitimados, haja vista que
essa é uma forma ilegitima de exclusdo dos interessados do debate processual das questdes
meritdrias que integram o objeto da demanda. Por isso, é importante esclarecer que o atual
modelo de processo adotado pelo Brasil e produto das contribui¢des cientificas de estudos
desenvolvidos pelos representantes da Escola Paulista de Processo (Ada Pelegrini Grinover,
Kazuo Watanabe, Candido Rangel Dinamarco), ndo é compativel com o Estado Democratico
de Direito, em virtude de adotar um rol taxativo de legitimados dotados de uma pseudo-
legitimidade juridica de representagdo dos sujeitos titulares de direitos metaindividuais,
excluindo-se, desse rol proposto, o proprio cidadao e titular individual de direitos coletivos e
difusos de ser autor de uma agdo coletiva.

Vincenzo Vigoritti (1979, p. 3) afirma que a institui¢do da democracia representativa,
expressdo do pensamento juridico liberal, vivencia uma expressiva crise de natureza
irreversivel, uma vez que seus fundamentos ndo sdo mais suficientes para viabilizar a
construc¢do do entendimento democratico-constitucionalizado do modelo de processo coletivo
que efetivamente assegure a participacdo popular. Enaltece em sua obra a insuficiéncia das
construgdes tedricas sobre o interesse de agir no processo civil como critério regente ao
entendimento da legitimidade de agir no processo coletivo.

Toda essa construgdo tedrica apresentada é utilizada para ressignificar a forma de
compreender as agdes coletivas em matéria trabalhista. A superagdo do Sistema Representativo,
com a conseqiiente adog¢do do Sistema Participativo, constitui um meio de enxergar o processo
coletivo do trabalho como um [lécus de amplo e ison6mico debate das questdes controversas
que envolvem os direitos metaindividuais dos trabalhadores. Como forma de assegurar
a democraticidade na constru¢do do mérito processual, deve-se assegurar o direito dos
interessados serem co-autores da decisdo final de mérito, ja que nesse modelo de processo
apresentado tem-se a relativizagdo do protagonismo e discricionariedade judicial.

6 CONSIDERACOES FINAIS

O modelo de processo coletivo brasileiro vigente tem seus fundamentos no Sistema
Representativo, uma vez que o legislador elegeu institui¢cdes e pessoas especificas, dotadas de
legitimidade juridica pressuposta, para a propositura das respectivas a¢des judiciais coletivas.
Dessa forma, deixou de adotar o Sistema Participativo, previsto constitucionalmente,
ocasionando a exclusdo dos interessados coletivos e difusos da possibilidade de participarem
dialogicamente da formagdo do mérito processual, comprometendo-se a democraticidade do
provimento final. Em razdo das proposicoes apresentadas, verifica-se que a possibilidade de
os trabalhadores poderem ser coautores do provimento final de mérito das a¢des coletivas
trabalhistas fica condicionada a adog¢do do modelo participativo, que privilegia a ampla
dialogicidade e a exauriéncia argumentativa dos pontos controversos da demanda, retirando-
se do magistrado a exclusividade do poder de decidir solitariamente o mérito da pretensdo
deduzida.

A conflituosidade de massa é uma realidade constante nas modernas rela¢des de
trabalho, atraindo cada vez mais para seu interior a discussdo da adequada tutela dos direitos de
natureza metaindividual dos trabalhadores. A sistematica constitucional e legislativa brasileira
privilegia a atuagdo das entidades sindicais na defesa dos interesses individuais e coletivos
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das categorias e dos trabalhadores, trazendo mecanismos como as agées de cumprimento, a
substitui¢do processual dos sindicatos e outras a¢des coletivas. Porém, o que se observou, é
que ndo se afigura suficiente o atual estado em que a legislacdo trabalhista se encontra, para
atender as necessidades dos direitos que transcendem a esfera individualdos obreiros.

Nesse sentido torna-se fundamental o auxilio as normas previstas pelo microssitema
processual coletivo, que mesmo sem uma sistematizagdo efetiva, possuem ferramentas mais
adequadas de tutela coletiva. O avango promovido pela Lei da a¢do Civil Publica e do Cédigo
de Defesa do Consumidor trouxe para o campo processual trabalhista novas possibilidades,
compatibilizando seus institutos a particularidades do ramo especializado. Os direitos
individuais homogéneos, coletivos e difusos tem papel fundamental na sistemadtica laboral,
merecendo tratamento adequado, de modo que sua efetivagdo plena depende de instrumentos
processuais especificos.

Assim, conforme doutrina e jurisprudéncia, no que for compativel, as regras do
microssistema coletivo aplicam-se as demandas trabalhistas, que veiculam pretensdes
metaindividuais. Desta forma, plenamente factivel a propositura de ag¢des civis publicas,
através dos legitimados ativos - sindicatos e Ministério Publico do Trabalho -, bem como
mandados de seguranca coletivos, em matéria trabalhista. A proliferacdo das demandas
coletivas tem demandado da doutrina e jurisprudéncia trabalhistas respostas mais efetivas,
sendo imprescindivel socorro a normas do sistema processual comum, para que seja efetivada
a tutela dos direitos metaindividuais dos trabalhadores.

A garantia da democraticidade do provimento final de mérito das agdes coletivas do
trabalho exige aadoc¢do do Sistema Participativo. Mesmo que aa¢do seja proposta pelo Ministério
Publico ou Sindicatos, na qualidade de legitimados extraordindrios, deve ser garantido aos
interessados coletivos e difusos (trabalhadores) o direito de participarem amplamente do
debate do mérito das questdes controversas da demanda. Para isso, deve-se ressignificar
o procedimento vigente a partir da teoria das a¢des temadticas, de modo a viabilizar maior
amplitude na dialogicidade processual, oportunizando-se o direito de debate a todos os sujeitos
afetados pelos efeitos do provimento final. Negar o direito de os trabalhadores debaterem o
mérito de uma pretensdo coletiva do trabalho é ndo permitir sua legitimidade democrdtica,
além de perpetuar o modelo autocratico de processo fundado na discricionariedade judicial.
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RESUMO:

O Desenvolvimento sustentdvel na Amazodnica envolve o controle e monitoramento da
exploragdo dos recursos florestais e o plano de manejo florestal sustentavel é considerado um
dos principais instrumentos da politica de protecdo ambiental para o setor. Este artigo identifica
os obstaculos para aprovacdo do plano de manejo florestal sustentavel (PMFS) na Amazénia, e
analisa de que forma os obstaculos comprometem o objetivo de desenvolvimento socioambiental.
A metodologia adotada foi a revisdo da bibliografia e o levantamento de dados, tendo como
objetivo contribuir para a identificagdo dos entraves para elaboragdo e execu¢do do plano de
manejo florestal na Floresta Amazonica.

Palavras-chave: Desenvolvimento Sustentavel. Manejo Florestal. Amazo6nia. Sustentabilidade.
Meio Ambiente.
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ABSTRACT:

Sustainable development in the Amazon region involves the control and monitoring of the
exploitation of forest resources and the sustainable forest management plan is considered one of
the main instruments of the environmental protection policy for the sector. This article identifies
obstacles to the approval of a sustainable forest management plan (PMFS) in the Amazon, and
analyzes how the obstacles jeopardize the socio-environmental development objective. The
methodology adopted was the literature review and the data collection, aiming to contribute to
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the identification of obstacles to the elaboration and execution of the forest management plan
in the Amazon.

Keywords: Sustainable Development. Forest management. Amazon. Sustainability.
Environment.

1 INTRODUCAO

A exploracdo sustentdvel dos recursos florestais é um dos principais desafios da
Amazo6nia na drea ambiental A permanéncia dos elevados indices de desmatamento ilegal
na regido demonstra que a politica de protecdo ambiental ainda precisa ser intensificada, por
meio de multiplas estratégias O presente artigo analisa a contribui¢do do Plano de Manejo
Florestal Sustentavel (PMFS) para o desenvolvimento socioambiental, considerado pela
legislagdo ambiental como essencial para uso dos recursos naturais na Amazonia.

Apesar das contribui¢des que podem ser trazidas pelo PMFS, a elabora¢do, aprovagdo
e controle pelo 6rgdo ambiental competente ndo é tdo simples. O artigo identifica os entraves
para implementagdo do plano de manejo florestal sustentavel (PMFS) na Amazonia e analisa
de que forma os entraves comprometem o objetivo de desenvolvimento socioambiental do
setor florestal.

O objetivo da pesquisa é investigar de que forma os obstidculos para aprova¢do do
PMFS comprometem a nog¢do de desenvolvimento sustentavel na Amazoénia. Tem como
objetivos especificos, identificar de que forma a exploracdo dos recursos florestais impacta
o desenvolvimento sustentavel na Amazoénia, analisar o plano de manejo florestal como
instrumento do desenvolvimento sustentavel e identificar os principais entraves para sua
elaboracdo e execugdo. O universo de pesquisa restrito a Amazonia, regido com o maior
impacto ambiental decorrente do desmatamento ilegal. A metodologia adotada envolveu a
revisdo da doutrina sobre o tema e levantamento de dados.

A pesquisa estd sendo desenvolvida pelo Grupo de Pesquisa Direito Desenvolvimento
Sustentavel e Amazonia, vinculado ao Centro Universitario do Para - CESUPA e ao Projeto de
Pesquisa “IBIS: Integracdo, Biodiversidade e Socioecologia - ordenamento territorial na zona
Amazonia-Caribe”, integrante do Programa CAPES-COFECUB.

2 DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL E A UTILIZACAO DE RECURSOS FLORESTAIS NA
AMAZONIA

A deterioracdo ambiental deve ser reconhecida como tal através de um processo
de defini¢do e construgdo social. Neste processo, o conhecimento cientifico de um
determinado problema ambiental ndo se traduz necessariamente em a¢des para reverter
o problema, o que confirma que este conhecimento, apesar de ser necessario para a
tomada de decisdes, ndo é suficiente ( PAFFARINI; COLOGNESE; HAMEL, 2017, p. 55).

A nogdo de desenvolvimento promove acirrados debates nas diversas areas do
conhecimento. A andlise da distingdo entre desenvolvimento e crescimento econémico, os
critérios e a metodologia de identificacdo e medicdo do desenvolvimento tém merecido a
atencdo dos pesquisadores, como ressalta Reymdo e Silva ao tratarem sobre o crédito (2018,
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p. 197): “O acesso ao crédito é uma das condi¢des necessarias para o exercicio do direito ao
desenvolvimento, pois pode ensejar condi¢des minimas necessdrias para a existéncia digna.”

Para andlise proposta neste artigo, toma-se por referencial a doutrina de Ignacy Sachs,
que desenvolveu a partir do conceito cunhado por Karl William Kapp de “ecodesenvolvimento”
uma teoria mais sofisticada do que os economistas classicos, na qual propée uma visdo holistica
das questdes econémicas, sociais e ambientais. Sachs afirma que a ideia de desenvolvimento
é sustentada por um tripé, e prop6e a no¢do de desenvolvimento sustentavel, que poderia
ser desdobrada em socialmente includente, ambientalmente sustentdvel e economicamente
sustentado no tempo. Propde oito dimensdes de sustentabilidade que devem ser consideradas:
a social, a cultural, a ecoldgica, a ambiental, a territorial, a econémica e a politica, em seus
aspectos internos e externos (SACHS, 2009).

Sachs alerta que “a sustentabilidade no tempo das civilizagées humanas vai depender
da sua capacidade de se submeter aos preceitos de prudéncia ecoldgica e de fazer um bom uso
da natureza” (SACHS, 2010, p. 10).

E evidente que a exploracio dos recursos naturais é determinante para a o
desenvolvimento da regido amazodnica e o desafio estd concentrado na constru¢do de um
modelo sustentdvel, que deve envolver as caracteristicas ecologicas, sociais, culturais e
econdmicas da regido.

A Amazonia possui uma extraordindria riqueza florestal e tem como principal desafio
a exploracdo florestal sustentavel e autorizada e o combate ao desmatamento ilegal.

Os dados de desmatamento demonstram a insuficiéncia dos esfor¢os. O Boletim de
Desmatamento na Amazdnia, publicado pelo IMAZON aponta que em junho de 2018 foram
identificados 1169 quilémetros quadrados de desmatamento na Amazonia Legal. A fracdo
de desmatamento entre 1 e 10 hectares foi de 4% do total detectado (52 quilémetros quadrados).
Considerando somente os alertas a partir de 10 hectares, houve aumento de 108% em relacao
a junho de 2017, quando o desmatamento somou 537 quilémetros quadrados. Em junho de
2018, o desmatamento ocorreu no Amazonas (31%), Para (29%), Rondénia (22%), Mato Grosso
(16%), Roraima (1%) e Acre (1%) (FONSECA, CARDOSO et. Ali, 2018).

A situacgdo é ainda mais alarmante em relacdo as florestas degradadas na Amazoénia
Legal que somaram 40 quilémetros quadrados em junho de 2018. Um aumento consideravel
em relagdo a junho de 2017, quando a degradacdo florestal detectada totalizou 8 quilémetros
quadrados. Em junho de 2018 a degradacdo foi detectada nos estados do Pard (9o%) e Mato
Grosso (10%) (FONSECA, CARDOSO et. Ali, 2018).

O Estado do Pard é um dos lideres no desmatamento ilegal na Amazonia. De acordo
com os dados do sistema de monitoramento da exploracdo madeireira do Estado do Pard
(2017) relacionado a 2015 e 2016, um total de 105.298 hectares de floresta foram explorados
pela atividade madeireira no periodo de agosto 2015 a julho 2016, sendo a maioria, em torno
de 56% ou 59.148 hectares, com autorizagdo do 6rgdo competente, enquanto 44% ou 46.149
hectares foram executados sem a devida autorizacdao (CARDOSO e SOUZA, 2017).

Cardoso e Souza (2017, p.11 e 12) destacam que a comparagdo dos dados sobre a exploracao
madeireira do periodo compreendido entre agosto de 2011 a julho de 2012 e agosto 2015 a julho
2016 demonstra um aumento de 70% (+24.520 hectares) na exploragio madeireira autorizada
e uma reducdo de 62% (-76.460 hectares) na exploragdo ndo autorizada . Em rela¢do as areas
exploradas sem autoriza¢do destacam que a grande maioria (81%) ocorreu em dreas privadas,
devolutas ou sob disputa; outros 13% em Areas Protegidas (Terras Indigenas e Unidades de
Conservagdo); e apenas 6% em assentamentos de reforma agraria. Além disso, 60% (ou 27.440
hectares) do total explorado sem autoriza¢do ocorreu dentro de dreas inscritas no Cadastro
Ambiental Rural -CAR.
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Desse modo, resta evidenciado que a Amazoénia é rica em recursos florestais, mas
parte desses recursos ndo sao utilizados de forma sustentdvel pelas empresas do setor ou
pelas comunidades tradicionais. Embora os dados demonstrem um aumento da exploragdo
autorizada e a redu¢do da exploracdo ndo autorizada, ndo hd razdo para comemoragdo. Os
dados devem ser confrontados com a legislagdo ambiental, que sofreu intensa modificagdo apds
a primeira coleta de dados (2011/2012). Certamente, os dados sdo influenciados pelas alteracées
trazidas pela Lei 12.651/2012 (Cddigo Florestal), que possibilitou a regularizagdo da exploragdo
de dreas rurais consideradas consolidadas, desde que exploradas antes de 22 de julho de 2008.

As projegoes de impactos do novo codigo florestal indicam um retrocesso na manutenc¢do
da cobertura de florestal. Soares-Filho (2013) ressalta que 62% do territério brasileiro (cerca
de 530 milhGes de hectares) sdo cobertos por vegetacdo nativa; 40% desse total se encontra
em areas de conserva¢do de dominio publico ou em terras indigenas (91% na Amazénia) e os
60% restantes em propriedades privadas ou terras publicas ainda sem designac¢do. Alerta que
a cobertura vegetal remanescente no Brasil, prové uma série de servigos ambientais, como
manutencdo da biodiversidade, polinizagdo e controle de pestes, manuteng¢do do solo e, em
resultado, redugdo da erosdo, ciclagem de nutrientes, manutencdo do regime de chuvas e do
fluxo hidroldgico, e sequestro e armazenamento de carbono, dentre outros. Especificamente
sobre o ativo florestal encontrado na Amazoénia, o pesquisador alerta que deve ser visto com
reserva, pois boa parte dele se encontra em areas ainda sem designagdo. (SOARES-FILHO,
2013, p. 3).

Sobre o passivo florestal, houve uma reducdo de 58% na drea que deve ser recomposta.
A pesquisa aponta que os estados que mais tiveram redu¢do no passivo ambiental foram Mato
Grosso, Pard, Minas Gerais e Bahia. (SOARES-FILHO, 2013, p. 6). Em sintese, apds a revisdo,
o passivo ambiental se concentra nas bordas da Amazonia, por quase toda a extensdo da
Mata Atlantica e no sul do Cerrado, onde a ocupagdo agricola é maior. Biomas com maior
passivo ambiental sio Amazonia, Mata Atlantica e Cerrado. Em extensdo absoluta, estados
com maiores dreas a serem recuperadas sao Mato Grosso, Sdo Paulo, Para e Minas Gerais.
(SOARES-FILHO, 2013, p. 6).

Tem sido grande o esfor¢co na busca de mecanismo de fiscalizacdo e combate ao
desmatamento ilegal, por meio do Plano de A¢do para Prevencao e Controle do Desmatamento
na Amazonia Legal (PPCDAm), criado em 2004, com objetivo reduzir de forma continua
e consistente o desmatamento e criar as condi¢des para se estabelecer um modelo de
desenvolvimento sustentdvel na Amazonia Legal, com base em quaro eixos: ordenamento
Fundidrio e Territorial; Monitoramento e Controle Ambiental; Fomento as Atividades
Produtivas Sustentdveis; Instrumentos Econdmicos e Normativos.

As ac¢des contidas no PPCDAm contribuiram significativamente para a redu¢do na taxa
de desmatamento da Amazoénia, medida pelo Projeto Prodes (Projeto de Monitoramento do
Desflorestamento na Amazénia Legal, de responsabilidade do Instituto Nacional de Pesquisas
Espaciais - INPE/MCTI). As quatro menores taxas de desmatamento foram observadas na
terceira fase do PPCDAM (2012, 2013, 2014 e 2015). Os resultados obtidos na terceira fase do
PPCDAm foram analisados e serviram de subsidio para que o Ministério do Meio Ambiente
coordenasse a elaboracdo de uma nova estratégia de prote¢do dos biomas, tendo como
base a dindmica do desmatamento por categoria fundiaria (Terras Indigenas, Unidades de
Conservac¢do, Assentamentos de Reforma Agraria e Glebas Publicas Federais ndo destinadas).
(BRASIL, 2016)

A quarta fase do PPCDAM (2016 a 2020) foi langada quando o desmatamento
apresentou um aumento de2g % em relacdo a taxa de 2015, dado preliminar de 2016.
O aumento da taxa anual de desmatamento representa uma ameaga ao atendimento da meta
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estabelecida pela PNMC, que é de 80% de redugdo até 2020. A taxa atual corresponde a uma
reducdo de 59,3% em relacdo a linha de base estabelecida pela PNMC (19.625 km?). Partindo
desta (7.989 km?), é necessdrio reduzir o desmatamento em cerca de 1.000 km?/ano até 2020
para garantir o resultado esperado pela PNMC, segundo os dados divulgados pelo Ministério
do Meio Ambiente (BRASIL, 2016)

Na produgdo florestal, a matéria-prima pode ser proveniente de florestas plantadas
ou de florestas naturais. A transforma¢do da matéria-prima florestal resulta em Produtos
madeireiros e Produtos ndo madeireiros, conforme esclarece o Sistema Nacional de Informacdes
Florestais - SNIF (2016, p. 02):

O Produto Madeireiro é todo o material lenhoso passivel de aproveitamento para:
serraria, estacas, lenha, poste, moirdo, etc. E o Produto Ndo Madeireiro é todo o
produto florestal ndo-lenhoso de origem vegetal, tais como resina, cipd, dleo, sementes,
plantas ornamentais, plantas medicinais, bem como servigos sociais e ambientais, como
reservas extrativistas, sequestro de carbono, conservagdo genética e outros beneficios
oriundos da manutengao da floresta.

E imprescindivel a intervencio do Estado por meio de politicas ptblicas neste e em
outros setores de recursos florestais ndo madeireiros, que proporcionem a sustentabilidade da
exploragdo madeireira, valorizem os produtos e, sobretudo, que os adequem ao nivel sustentavel
para que caminhem juntos a explora¢do de recursos naturais e o desenvolvimento sustentavel,
sendo de extrema relevancia para isso a participa¢cdo dos povos e comunidades tradicionais na
elaboracdo e fiscalizagdo das politicas publicas (SANTILLI, 2005).

Em relagdo a exploragdo sustentavel dos recursos florestais madeireiros, os principais
entraves sdo a caréncia profissionais qualificados, o conservadorismo de algumas empresas,
as leis e normas infralegais, bem como a burocracia na gestao dessas atividades. O Centro de
Gestdo e Estudos Estratégicos - CGEE aponta que seria necessario a implementac¢do de um
processo mais simplificado de exploragdo desse setor, para desenvolver uma pratica sustentavel
(CGEE, 2009).

Entretanto, mesmo diante da dificuldade encontrada para expansdo do setor madeireiro,
0 mesmo é capaz de contribuir para o desenvolvimento sustentavel e gerar empregos, de acordo
com o Servico Florestal Brasileiro; Instituto do Homem e Meio Ambiente da Amazonia (2010,
p.08):

Por sua vez, a industria madeireira gerou aproximadamente 204 mil empregos,
dos quais 66 mil empregos diretos (processamento e exploragdo florestal) e 137 mil
empregos indiretos. Ou seja, em média, cada emprego direto gerou 2,06 postos de
trabalho indiretos, na prépria Amazodnia Legal, nos segmentos de transporte de madeira
processada, revenda de madeira processada, lojas de equipamentos e maquindrio para
o setor madeireiro, consultoria florestal (elabora¢do de planos de manejo florestal),
consultoria juridica, e no beneficiamento da madeira processada para a fabricagao de
moveis em movelarias.

Apesar de progressos sensiveis nas ultimas décadas, notadamente em nivel da
definicdo de um quadro técnico e institucional adequado, o uso dos recursos florestais, na
Amazonia brasileira, permanece problematico pois, os modos de exploracdo atuais carecem de
sustentabilidade e a sobrevivéncia a médio e longo prazo das florestas estd em perigo (CGEE,
2000).

E importante ser ressaltado que ainda existe um certo preconceito do ponto de vista
do empreendorismo na Amazonia brasileira e, em contrapartida, sio dados maiores incentivos
a empresas internacionais e poucos ou quase nada a empresas nacionais, consequentemente
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o lucro das nossas regides ¢é levado e ¢é deixado conosco pobreza e desigualdade (LOUREIRO,
2015).

Violeta Loureiro aponta a clara relagdo entre a devasta¢do da natureza e o indice de
desenvolvimento humano (LOUREIRO, 2015, p.274).

Os indicadores e estatisticas em geral tém mostrado que os estados mais devastados da
regido sdo justamente aqueles com menos indice de desenvolvimento Humano-IDH; ou
seja, sdo os que apresentam mais baixo padrdo de vida de seus habitantes. Isto indica que
a devastacdo da natureza nio tem nos levados ao desenvolvimento, mas, ao contrario, a
manutencdo da pobreza e da ma qualidade de vida.

As experiéncias vividas pelas populagGes amazonicas e os estudos realizados nas
ultimas décadas deixam claro que o desenvolvimento proposto para a Amazdnia pelos 6rgaos
publicos faliu, segundo Loureiro (2015). Isto mostra que quando os 6rgdos planejam executar
projetos grandes como estradas e hidrelétricas, acabam expulsando de suas terras ribeirinhos
e indios (LOUREIRO, 2015).

Desse modo, ressalta-se a importdncia do incentivo as empresas na Amazoénia, afinal
o desenvolvimento sustentavel ndo visa apenas a sustentabilidade ambiental, como também a
social, ou seja, os programas de governo criam incentivos fiscais para pessoas com baixa renda
para conseguirem apoio para seus pequenos negdcios, sustentabilidade do ponto de vista
econdmico, que possibilite que os empreendimentos sejam rentaveis promovendo uma vida
digna; e do ponto de vista ambiental, promovendo a sustentabilidade da natureza (LOUREIRO,
2015).

Para que seja alcangada a sustentabilidade do ponto de vista ambiental, é necessario
a presenca do Estado, pois a auséncia de politicas publicas instaura mais conflitos,
sobrecarregando cada vez mais o Poder Judiciario (LOUREIRO, 2015). Neste cendrio, € preciso
encontrar uma forma de aliar exploragdo de recursos florestais com o desenvolvimento.

Neste contexto, torna-se ainda mais relevante a existéncia de mecanismos como o
Plano de Manejo Florestal Sustentéavel, principal mecanismo de sustentabilidade ecologica da
exploragdo madeireira.

3 O PLANO DE MANEJO FLORESTAL SUSTENTAVEL E O DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL NA AMAZONIA

O Plano de Manejo Florestal Sustentavel - PMFS estd intimamente relacionado com
o desenvolvimento sustentavel proposto por Sachs. E a forma encontrada para se estabelecer
uma relacdo entre a exploragdo do recurso natural e a prote¢do da qualidade ambiental e dessa
forma alcangarmos um desenvolvimento ambiental.

O manejo ecoldgico é exigéncia prevista expressamente na Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil - CRFB (art. 225, § 1° I) ao determinar a obriga¢do do Poder Publico
de preservar e restaurar os processos ecologicos essenciais e prover o manejo ecoldgico das
espécies e ecossistemas.

Sdo varias as normas infraconstitucionais que regulamentam o artigo 225 da CRFB,
em especial a Lei Federal n. 12.651/2012, Codigo Florestal, que dedicou um capitulo especifico
para dispor sobre a exploragdo florestal, condicionando a exploragdo de florestas nativas e
formagdes sucessoras, de dominio publico ou privado, ao licenciamento pelo érgiao ambiental
competente, mediante aprovagdo prévia de PMFS que contemple técnicas de condugdo,
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exploracdo, reposicdo florestal e manejo compativeis com os variados ecossistemas que a
cobertura arborea forme (art. 31).

O conceito legal de manejo sustentavel esta previsto no artigo 32, VII, da Lei 12.651/2012,
que define manejo sustentavel como a administragdo da vegetagdo natural para a obtengdo de
beneficios econdmicos, sociais e ambientais, respeitando-se os mecanismos de sustentag¢do do
ecossistema objeto do manejo e considerando-se, cumulativa ou alternativamente, a utilizagdo
de multiplas espécies madeireiras ou ndo, de multiplos produtos e subprodutos da flora, bem
como a utilizagdo de outros bens e servigos.

A Lei Federal 12.651/2012 em seu artigo 31, § 1°, especifica os fundamentos técnicos
e cientificos do PMFS: I - caracterizacdo dos meios fisico e bioldgico; II - determinagdo do
estoque existente; III - intensidade de exploragdo compativel com a capacidade de suporte
ambiental da floresta; IV - ciclo de corte compativel com o tempo de restabelecimento do
volume de produto extraido da floresta; V - promog¢do da regeneracdo natural da floresta; VI
- adogdo de sistema silvicultural adequado; VII - adogdo de sistema de exploragdo adequado;
VIII - monitoramento do desenvolvimento da floresta remanescente; IX - ado¢do de medidas
mitigadoras dos impactos ambientais e sociais.

Além das exigéncias para aprovagdo do PMFS, a Lei Federal 12.651/2012 também exige o
cumprimento de obrigac¢des relacionadas ao controle e monitoramento do manejo. O detentor
do PMFS encaminhara relatério anual ao 6rgdo ambiental competente com as informagdes
sobre toda a drea de manejo florestal sustentdvel e a descri¢do das atividades realizadas e deve
ser submetido a vistorias técnicas para fiscalizar as operacgoes e atividades desenvolvidas na
drea de manejo (art. 31, § 32 e § 4°).

A propria Lei Federal 12.651/2012 identifica a dificuldade de elaborac¢do e execugdo do
manejo florestal na pequena propriedade ou posse rural familiar e determina a criagdo de
procedimentos simplificados de elaboragdo, andlise e aprovagdo dos referidos PMFS. (art. 31,
§ 69).

Outra politica publica de extrema relevancia é a criagdo de Unidades de Conservagdo,
de protecdo integral ou de uso sustentdvel, regulamentadas pela Lei Federal n. 9.985/2000,
que estdo organizadas segundo um Sistema Nacional de Unidades de Conservagao - SNUC.
As unidades de conserva¢do sdo um importante mecanismo de controle do desmatamento
e degradagdo ambiental porque estabelecem restri¢bes para o uso da terra na Amazonia e
historicamente apresentam um reduzido percentual de desmatamento e degradagdo, quando
comparada com as demais.

A Lei Federal n. 9.985/2000, em seu artigo 28, determina que sdo proibidas, nas
unidades de conservagdo, quaisquer alteragdes, atividades ou modalidades de utilizagdo em
desacordo com os seus objetivos, o seu Plano de Manejo e seus regulamentos.

Compreende-se que o papel do Plano de Manejo é possibilitar o planejamento da
unidade de conservagdo. Tal elaboragdo é produzida a partir do estudo pormenorizado dos
recursos naturais existentes e dos fatores antropicos, estabelecendo o zoneamento da area e
os programas de manejo, no qual serdo definidas as diretrizes e atividades necessarias para
manejar e gerenciar a area (HABER, 2015). Como afirma Benatti (2003, p. 122):

Dessa forma, observa-se que a manuteng¢do da unidade de conservacdo depende de um
planejamento realista que consiga serao mesmo tempo flexivel e eficiente, possibilitando
as atividades de manejo alternativas vidveis a fim de buscar um maior conhecimento das
caracteristicas especificas da area.

Nas UCs sdo proibidas alteragoes ou modalidades de atividades as quais estejam em
desacordo com seu PMFS e este, assim que aprovado, deve estar disponivel para consulta do
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publico na sede da unidade de conservacdo e no centro de documentag¢do do 6rgao ambiental
executor (HABER, 2015).

Vale salientar que o Plano de Manejo constitui ainda lei interna da unidade de
conservacdo, que tem o objetivo proteger as diferentes populagées, habitats e ecossistemas,
preservando o patrimonio biolégico existente.

A Lei Federal n. 11.284/2006, que regulamenta a gestdo das florestas publicas, dispoe
especificamente sobre o conceito de manejo florestal sustentavel como a administragdo da
floresta para a obtencdo de beneficios econdmicos, sociais e ambientais, respeitando-se os
mecanismos de sustentagdo do ecossistema objeto do manejo e considerando-se, cumulativa
ou alternativamente, a utilizagdo de multiplas espécies madeireiras, de multiplos produtos e
subprodutos ndo madeireiros, bem como a utilizagdo de outros bens e servicos de natureza
florestal (art. 3%, VI)

A Lei Federal n. 11.284/2006 elegeu o manejo sustentavel como principio da gestdo
de florestas publicas quando determina o fomento ao conhecimento e a promoc¢do da
conscientiza¢do da populagdo sobre a importancia da conservagdo, da recuperagdo e do manejo
sustentavel dos recursos florestais (art. 22, VII) e quando determina a garantia de condi¢des
estaveis e seguras que estimulem investimentos de longo prazo no manejo, na conservagao e
na recuperac¢do das florestas (art. 2°, VIII)

O plano de manejo florestal é o aproveitamento racional e ecologicamente sustentavel e
deve ser incentivado como um meio para a concretizagdo de um desenvolvimento sustentavel,
tendo em vista que ndo aborda apenas o desenvolvimento econémico.

E possivel observar os aspectos desenvolvimento sustentavel no Plano de Manejo
Sustentadvel: o aspecto social e cultural, relacionado a melhoria da qualidade de vida da
comunidade que desenvolve o plano de manejo florestal sustentavel; o aspecto econémico
referente a possibilidade de negociacdo licita do produto no mercado nacional e internacional;
o aspecto territorial e ecoldgico, uma vez que permite o uso racional e ecologicamente
equilibrado da terra e identificagdo do responsavel pela exploragao.

4 OS ENTRAVES PARA ELABORACAO E EXECUCAO DO PMFS

Destacam-se como principais entraves relacionados a aprovagdo do plano de manejo
florestal sustentavel: a) baixa capacidade de investimento e incentivos financeiros e fiscais,
b) burocracia e falta de controle no procedimento de aprovagio do PMFS e c) auséncia da
participacdo das comunidades tradicionais no processo de elaboragio do PMFS, quando
estiverem envolvidas.

4.1 Baixa capacidade de investimento e incentivos financeiros e fiscais

De acordo com Angelo; Da Silva, et al., (2014, p. 344) dentre os pontos fracos
encontrados no plano de manejo florestal é possivel se deparar com o alto custo de implantag¢do
e manutencdo dos planos de manejo. Apontam que “outro fator que onera a cadeia produtiva
é o custo de transporte entre a floresta e a serraria, que responde por 40% dos custos da
atividade madeireira” O valor global do plano de manejo supera em 25% o valor da madeira
comercializada no mercado local, sem contar que o custo total da madeira em tora colocada na
serraria significa, aproximadamente, 60% do custo de todas as atividades inerentes a retirada
da madeira (ANGELO; DA SILVA, et al., 2014).
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Deste modo, tais fatores influenciam a baixa de capacidade de investimentos pois o
processo de desenvolvimento e a manuten¢do do manejo € custoso e faltam incentivos fiscais
pois existe a “competicdo desleal com a madeira de origem ilegal” e a “explora¢do ndo manejada
ainda é lucrativa no curto prazo” (ANGELQO; DA SILVA, et al., 2014, p. 346).

Vale considerar a conclusdo de Angelo e Da Silva (2014, p. 346):

Por ultimo, cabe ressaltar que existe um inter-relacionamento entre as questdes

3

mais valorizadas, uma vez que representam ameacas inerentes a manuten¢do do
recurso florestal na Amazonia. Primeiramente, a competi¢do desleal, entre a madeira
proveniente da exploragdo predatoria e a madeira de manejo florestal, tem forte relagdo
com o fato de que a extragdo de madeira predatéria, ainda, é mais lucrativa, no curto
prazo

Pode-se afirmar que uma das principais ameagas ao desenvolvimento do manejo esta
relacionada a concorréncia desleal com madeira de origem ilegal. A concorréncia desleal, o
baixo incentivo para exploragdo legal por meio de plano de manejo muito mais custoso, e que
deveria ser incentivado para evitar a exploracdo predatoria (ANGELO; DA SILVA, et al., 2014).

4.2 Burocracia e falta de controle no procedimento de aprova¢iao do PMFS

Como explica o Instituto Floresta Tropical (2013, p.22) a falta de implementagdo efetiva
do manejo florestal e a escassez de profissionais treinados para sua implementagdo sdo grandes
ameacas a sustentabilidade de longo prazo das florestas.

Além das dificuldades de escassez de profissionais treinados, é possivel observar que os
planos de manejo estdo sendo executados de forma ilegal, sem serem aprovados pelos 6rgaos
competentes, como observa o CGEE (2009, p.205):

Inimeros estudos recentes demonstram que, apesar das exigéncias da legislagdo
ambiental em vigor, como a aprova¢do de “planos de manejo” e as autorizagdes para
o transporte, essa atividade ainda se desenvolve predominantemente a margem dos
sistemas oficiais de controle, operando em sua maioria com base em sistemas arcaicos
de exploracdo e baixos niveis de produtividade (grande Utiliza¢do de recursos florestais
madeireiros 205 desperdicio de biomassa) e constitui atualmente um dos principais
vetores de impactos ambientais sobre os ecossistemas amazonicos. Raros sido os
empreendimentos na regido que operam de acordo com as normas legais em vigor [...].

4.3 Auséncia da participacdo das comunidades tradicionais no processo de elaboracao
do PMFS

E também importante que as comunidades tradicionais participem do processo de
elaboragdo do PMFS, pois muitas podem ter seu modo de vida modificados por essa exploracao.
Neste contexto, é necessario que o procedimento de aprovacgdo e execu¢do do plano de manejo
florestal promova a participa¢do da comunidade, com a finalidade de garantir seus direitos e
evitar que sejam prejudicados por meio eventuais impactos socioambientais negativos.

Sobre este aspecto, merece destaque a Instru¢ao Normativa N° 7/2017/GABIN/ICMBIO,
de 21 de dezembro de 2017, que estabelece diretrizes e procedimentos para elaborac¢do e revisdo
de planos de manejo de unidades de conservacdo da natureza federais, que expressamente
determina que a elaborac¢do ou revisdo do plano de manejo deverd assegurar a participacao
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efetiva das comunidades tradicionais e grupos sociais relacionados a Unidade de conservagao,
valorizando o conhecimento tradicional e local e harmonizando interesses socioculturais e
conservacdo da natureza (art. 39, III); e deve basear-se na melhor informac¢do disponivel a
respeito da Unidade de Conservagdo e seu entorno no momento da elaboragdo ou revisdo do
plano de manejo, buscando o reconhecimento, a valorizagdo e integragdo de diferentes formas
de saber, tanto de carater técnico-cientifico quanto o das comunidades tradicionais e locais
(art. 32, XIV).

Osinstrumentos de participagdo da comunidade devem seraperfeicoados, considerando
as caracteristicas culturais, sociais e econdmicas da comunidade envolvida.

Seja por falta de politicas publicas especificas, seja em virtude da regulamentagdo
juridica inadequada, as comunidades tradicionais ndo atuam de maneira ativa na elaboragdo e
na execu¢do do PMFS, embora utilizem os recursos naturais ha muitas gera¢oes. Entretanto,
muitas vezes estes procedimentos ndo estdo de acordo com as politicas sustentaveis (SANTILLI,
2005).

5 CONCLUSAO

A Amazonia possui uma extraordindria riqueza florestal que tem como desafio a
construcdaodeum modelosustentavel, que deve envolverasvariasdimensdes de sustentabilidade
que compdem o desenvolvimento sustentavel (social, cultural, ecoldgica, ambiental, territorial,
econOmica e politica).

Deve haver a intensificacdo de agoes integradas relacionadas a identificacdo e repressdo
das atividades ilicitas e do crime organizado, da promog¢do de uma economia de base florestal
e do ordenamento do territorio que possibilite melhor gestdo e viabilize projecdes mais
consistentes sobre o uso da terra, distinguir o desmatamento ilegal do legal, visando atender
ao compromisso de promover politicas para reduzir a supressdo ilegal, sem prejuizo do
desenvolvimento regional.

O plano de manejo florestal é o aproveitamento racional e ecologicamente sustentavel e
deve ser incentivado como um meio para a concretizagdo de um desenvolvimento sustentavel,
tendo em vista que ndo envolve apenas o desenvolvimento econdmico. Tem intrinseca relagdo
com o desenvolvimento sustentdvel e sendo executado de adequada, pode ser capaz de
contribuir também para as comunidades locais que residem na regido amazonica.

E possivel observar os aspectos desenvolvimento sustentavel no Plano de Manejo
Sustentadvel: o aspecto social e cultural, relacionado a melhoria da qualidade de vida da
comunidade que desenvolve o plano de manejo florestal sustentavel; o aspecto econémico
referente a possibilidade de negociacdo licita do produto no mercado nacional e internacional;
o aspecto territorial e ecolégico, uma vez que permite o uso racional e ecologicamente
equilibrado da terra e identificagdo do responsavel pela exploragdo.

Os principais entraves relacionados a aprovagdo do plano de manejo florestal
sustentavel na Amazénia sdo: a) baixa capacidade de investimento e incentivos financeiros e
fiscais, b) burocracia e falta de controle no procedimento de aprova¢do do PMFS e c) auséncia
da participacdo das comunidades tradicionais no processo de elaboracdo do PMFS, quando
estiverem envolvidas.

Os entraves no processo de elabora¢do do plano de manejo florestal sustentavel
podem se tornar um empecilho para a sua concretizagdo bem como para o desenvolvimento
sustentadvel na regido Amazénica.
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E necessdrio aperfeigoar e intensificar a elaboracdo e execuc¢do do manejo florestal
sustentdvel no dmbito da produgdo madeireira nas florestas nativas da Amazonia e estruturagdo
dos mecanismos de controle e monitoramento.
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